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Streszczenie

Przewidywalnos¢ polityki ma kluczowe
znaczenie dla koniunktury ekonomicznej;
obecnie jej poziom w niektérych krajach Europy
Srodkowej jest jednak niski. Wedtug badan
EBOR i Banku Swiatowego niespodziewane
zmiany polityki panstwowej sg powaznym
problemem w Polsce, Rumunii i Butgarii.

W innych krajach, takich jak Estonia, Wegry

i Stowenia, problem ten jest mniej widoczny.

Czemu w pewnych krajach polityka publiczna jest
bardziej stabilna i przewidywalna niz w innych?
Réznice moga wynikac z wielu czynnikéw, jak
chociazby czeste zmiany rzadu, nieefektywnosc
biurokratyczna administracji, czy polityczny
oportunizm wybieranych wtadz. W niniejszym
raporcie jednakze skupiono sie na czesto
pomijanym czynniku - sposobie, w jaki instytucje
legislacyjne radzga sobie z niestabilnoscig decyzji
podejmowanych metoda wiekszoscioea.

Sprawne parlamenty opieraja sie na dwdch
filarach wspierajacych przewidywalnos¢
polityczng. Pierwszym sa partie polityczne.
Partie wigkszo$ciowe zapewniaja
przewidywalnos¢, poniewaz formutuja, wdrazaja
i podtrzymuja spdjnosc polityki. W ten sposéb
tagodza one warunki mogace prowadzic¢ do
chaosu decyzyjnego: rozproszenie inicjatywy
ustawodawczej i heterogenicznosc preferencji.
Drugim filarem sg procedury parlamentarne.
Nie we wszystkich parlamentach istniejg
programowo spdjne i zdyscyplinowane partie

i koalicje. W takich warunkach ograniczenia
instytucjonalne (reguty dotyczace inicjatywy
legislacyjnej, porzadku obrad, wnoszenia

poprawek i gtosowania) moga rekompensowacd
brak silnych partii czy koalicji.

Francja i Niemcy to przyktady, ktére najlepiej
ilustrujg sposéb, w jaki systemy partyjne

i reguty legislacyjne moga by¢ taczone dla
zapewnienia przewidywalnosci. Francuski
parlament, ktéry doswiadczyt skrajnej
niestabilnosci w czasach IV Republiki ze wzgledu
na stabe partie i nazbyt liberalne reguty, zostat
pod koniec lat 50 zreorganizowany; wtadze

nad harmonogramem prac ustawodawczych
powierzono rzadowi, jednoczes$nie ograniczajgc
mozliwos$¢ zgtaszania poprawek przez
pojedynczych postéw. Z kolei w Niemczech,
gdzie partie zawsze odznaczaty sie wysoka
dyscypling wewnetrzng i statoscig programowa,
przewidywalnos¢ zostata utrzymana pomimo
liberalnych regut legislacyjnych.

Przedmiotem analizy w niniejszym raporcie

sg dziatania parlamentéw trzech krajow
srodkowoeuropejskich: Wegier, Polski

i Stowenii. Wykazano, ze warunki sprzyjajace
przewidywalnosci polityki istniejg na Wegrzech

i w Stowenii. W krajach tych taczy sie ograniczenia
wynikajace z requt procedury legislacyjnej, na
wzér rozwigzan francuskich, ze spéjnoscia

i jednomysInoscia partii na srednim poziomie.
W Polsce natomiast nieprzewidywalnos¢ polityki
jest potencjalnie najwyzsza sposréd tych trzech
krajow. Polskie partie i koalicje sg niespdjne
programowo i podatne na wewnetrzne konflikty.
Jednoczesnie reguty legislacyjne polskiego
parlamentu sa liberalne, w czym podobne sg

do regut niemieckich.
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Rozdziat 1

Wstep: Gtosowanie wiekszosciowe
a przewidywalnos¢ polityki

W rozdziale pokazano, ze pomimo decydujacej
roli przewidywalnosci polityki dla wzrostu
gospodarczego, niektdére z panstw Europy
Srodkowej gorzej niz inne radza sobie

z zapewnieniem stabilnosci i przewidywalnosci
prawa. Aby wyjasnic istniejgce réznice,
skupiono sie na czesto pomijanym czynniku -
sposobie, w jaki instytucje legislacyjne radza
sobie z niestabilnoscig wiekszosciowego
systemu podejmowania decyzji politycznych.

Przewidywalnos¢ polityczna
w nowych krajach cztonkowskich.

Przewidywalnos$¢ srodowiska regulacyjnego
jest powszechnie uwazana za kluczowa dla
rozwoju gospodarczego.! Badania poréwnawcze
wykazaty, ze pomiedzy zmiennoscig polityki

a wzrostem gospodarczym i bezposrednimi
inwestycjami zagranicznymi istnieje
negatywny zwigzek.? Dlatego poprawa
przewidywalnosci regulacji jest potencjalnie
korzystna dla gospodarki krajowej. Badania
Banku Swiatowego wykazaty, ze podniesienie
przewidywalnosci moze zwiekszy¢
prawdopodobienstwo nowych inwestycji

o ponad 30 procent.® Obnizenie niepewnosci
zwigzanej z ksztattowaniem polityki okazato sie
réwniez znaczace dla pobudzania innowacji

i przedsiebiorczosci.

Mimo iz pozadana, przewidywalnosc¢ polityki
jest niska w niektérych krajach Europy
Srodkowej. Ryc.1 przedstawia jak réznito sie
postrzeganie nieprzewidywalnosci polityki

w dziesieciu nowych krajach Unii Europejskiej

w latach 1999 i 2005, z punktu widzenia
srodowiska biznesowego. Na czteropunktowej
skali odzwierciedlono ocene stopnia, w jakim
nieprzewidywalna polityka stanowi problem.

W niektérych krajach, a zwtaszcza na Wegrzech,
w Stowenii i Estonii nieprzewidywalnos¢
pozostawata stale niska. W innych - gtéwnie

w Polsce, Butgarii i Rumunii - byta najczesciej
znacznie wyzsza.

Rycina 1: Nieprzewidywalnos$¢ polityki
ekonomicznej w 10 nowych krajach EU:
Ocena Srodowiska Biznesu w latach 1999,
2002 i 2005..

1 | | | | | | | | |
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Zrédto: $rednie wyniki w badaniu EBOR-Banku Swiatowego
Business Environment and Enterprise Performance

Survey (BEEPS) - Badanie Srodowiska Biznesu

i Wynikéw Przedsiebiorstw, 1 - nieprzewidywalnosc¢ nie jest
problemem, 4 - nieprzewidywalnosc to duzy problem.

Dlaczego w niektdrych krajach przewidywalnosc
jest wyzsza niz w innych? Pewnym



Rozdziat 1

Wstep: Gtosowanie wiekszosciowe a przewidywalnosc polityki

wyttumaczeniem moga by¢ czeste zmiany
rzadow. Jesli wybory odbywaja sie czesto i na
0got polegaja na catkowitej wymianie rzadzacych
partii, to niepewnos$¢ dotyczaca przysztej tresci
polityki publicznej moze by¢ znaczna. Dzieje

sie tak, poniewaz nowowybrane administracje
chetniej modyfikuja istniejace prawo, aby
narzuci¢ wtasne priorytety i odwrécic¢ decyzje
podjete przez poprzednikéw. Innym wyjasnieniem
tak réoznych poziomoéw przewidywalnosci polityki
moze by¢ fakt, ze nie wszystkie rzady dotrzymuja
obietnic politycznych.? Przewidywalno$¢
polityczna bedzie wiec niska tam, gdzie partie
notorycznie tamiag przedwyborcze obietnice

a rzadzace koalicje naruszajg warunki umoéw
politycznych. Ten typ nieprzewidywalnosci
moze by¢ z kolei spowodowany nieudolnoscia
administracji lub zarzadzania (np. ztym
planowaniem i opracowaniem proponowanych
zmian polityki) lub zwyktym oportunizmem.
Wreszcie, zmiany w przewidywalnosci polityki
moga by¢ zwigzane z przytgczaniem sie panstw
do struktur regionalnych. Przewidywalnos¢
zmniejsza sie w momencie otwarcia

negocjacji cztonkowskich z organizacjami
miedzynarodowymi, takimi jak Unia Europejska.®

Nie lekcewazac znaczenia powyzszych mozliwosci,
raport skupia sie na czesto pomijanym
czynniku, ktérym jest sposdb, w jaki instytucje
legislacyjne radza sobie z niestabilnoscia
rozstrzygniec¢ witasciwa wiekszosciowemu
systemowi podejmowania decyzji. W dalszej
czesci rozdziatu wyjasniamy, dlaczego decyzje
wiekszosciowe moga by¢ niestabilne i trudne
do przewidzenia. Rozdziat 2 przedstawia
sposoby, za pomoca ktérych parlamenty i inne
instytucje wiekszosciowe moga zapewniac
przewidywalnosc.

Parlamenty i metoda wiekszosSciowa

W panistwach demokratycznych przyjecie
waznych elementéw polityki paristwa wymaga
zatwierdzenia przez wtadze ustawodawcza.

W gtosowaniach parlamenty najczesciej
stosujg jakas forme zasady wiekszosci. Zasada

wiekszosci pozwala na efektywne podjecie
wspodlnej decyzji, a rezultaty uzyskane w ten
sposdb uwazane sa za majgce demokratyczna
legitymacje. Dla wielu teoretykdéw zasada
wiekszosci jest nierozerwalna czescia idei
demokracji. Pomimo ze relatywnie skuteczne

i demokratycznie usankcjonowane, podejmowanie
decyzji poprzez gtos wiekszosci ma jedna
podstawowg wade: jego wynik czesto bywa
niestabilny.

Francuski polityk i matematyk, Markiz de
Condorcet, odkryt pod koniec XVIII wieku, ze
gtosowanie wiekszosci moze by¢ niestabilne,

a przez to miec cykliczny charakter.
Sformutowany przez niego paradoks Condorceta
polega na tym, ze istnieja sytuacje, w ktérych
nie ma jednej dominujgcej mozliwosci wyboru,
ktéra bytaby silniejsza od pozostatych, gdy
poréwnamy pary mozliwosci - co prowadzi do
potencjalnie nieskoriczonego cyklu gtosowan.
W oparciu o te wczesne przestanki, teoria
wyboru spotecznego wykazata, ze niestabilnosc
jest elementem wtasciwym wiekszosciowej
metodzie podejmowania decyzji. W latach 50
ubiegtego wieku zdobywca nagrody Nobla,
Amerykanin Kenneth Arrow, wykazat

w przetomowych badaniach, ze zadna

zasada kolektywnego podejmowania decyzji
spetniajgca jednoczesnie minimalne przestanki
sprawiedliwosci i racjonalnosci nie moze dac
stabilnych rezultatéw.”

0gdlne zatozenia tych rozwazan zostaty
wykorzystane przez Richarda McKelvey

w jego Twierdzeniu o Chaosie.® McKelvey
zademonstrowat, Ze jesli mamy do czynienia

z wieloma podmiotami podejmujacymi decyzje,
ktérych preferencje sag rozbiezne, a sprawy
podlegajace gtosowaniu sg wielowymiarowe,
zasada wiekszosci sama z siebie moze nie da¢
stabilnego i jednorodnego wyniku. Dla kazdej
decyzji istnieje alternatywa, ktéra moze zostac
poddana pod gtosowanie i zastapic¢ uprzednio
podjeta decyzje. Krotko mdéwiac, bedziemy mieli
do czynienia z chaosem decyzyjnym.
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Rozdziat 1

Wstep: Gtosowanie wiekszoSciowe a przewidywalnos¢ polityki

Stabilnych rezultatéw mozemy oczekiwad

w systemie wiekszosciowym tylko przy
zatozeniu, ze ograniczy sie ztozonos¢ przestrzeni
problemu i strukture indywidualnych preferencji.
Jesli podejmujacy decyzje majg wyraznie
okreslone (jednowierzchotkowe) preferencje,

a decyzja zapada w jednym wymiarze przestrzeni
politycznej, wtedy opcja medianowego
(przecietnego) wyborcy gwarantuje
réwnowage.® W wielowymiarowej przestrzeni
warunki sa trudniejsze. Tylko promieniscie
symetryczny rozktad preferencji ma szanse na
stabilny rezultat w systemie wigkszo$ciowym.®

Nie wrézy to nic dobrego gremiom
ustawodawczym, gdyz zasada wiekszosci

jest podstawa parlamentarnych gtosowan.
Zgromadzenia natomiast sktadaja sie

z wielu cztonkéw, reprezentujacych rozbiezne
poglady polityczne, rézne grupy i regiony.
Jednoczesnie majg oni prawo do sktadania
projektéw ustaw lub poprawek do ustaw
zgtoszonych przez innych parlamentarzystéw.
Decyzje podejmowane sg na wiecej niz jednej
ptaszczyZnie, dlatego chociazby, ze wiekszos¢
pojedynczych ustaw dotyczy wielu punktéw
polityki oraz podziatu dobr (patrz ramka

1). Parlamenty sg, krétko méwigc, idealnym
forum dla chaotycznego i nieprzewidywalnego
podejmowania decyzji. Dowiedziono, ze o ile nie
istniejg pewne ograniczenia, chaos jest statym
elementem demokratycznych zgromadzen.*?
Jak ttumaczyt William Riker:

.Niewiele mozemy powiedzie¢ o przysztosci,

o tym, czy bedzie znos$na, czy nie, i w tym
sensie nasza przyszto$¢ podlega putapkom czy
przypadkom wynikajagcym ze sposobu, w jaki
stawiane sg pytania, a alternatywy podawane
i eliminowane” (Riker 1980:443).

Nieprzewidywalne podejmowanie decyzji
jest rzeczywiscie cecha wielu parlamentéw,
zwitaszcza w miodych demokracjach*?
(patrz ramka dotyczaca ,,becikowego”).

Jak mozna zagwarantowac
przewidywalnosc¢?

Badania inspirowane teorig wyboru
spotecznego identyfikuja instytucjonalne
rozwigzania przeciwdziatajace wrodzonej
niestabilnosci systemu wigkszosciowego.
Najwazniejszy wptyw na stabilizacje systemu
wiekszosciowego maja dwa czynniki: partie
polityczne i requty legislacyjne.’* W kolejnym
rozdziale oméwiono warunki, ktére pozwalaja
partiom i regulacjom zapewnic¢ przewidywalnos$¢
polityki.

Chaos a podziat débr

Trzej parlamentarzysci negocjuja podziat budzetu na
dotacje dla sektora energetycznego o wartosci €1000.
Kazdy z nich ma preferowany wybdr: A chce zwiekszy¢
dotacje weglowe, B uwaza, ze nalezy wspierac¢ odnawialne
Zrédta energii, a C uwaza, ze najlepsza jest energia
jadrowa. Tréjkat ponizej przestawia mozliwe linie podziatu.

(1000; 0; 0)
A

(700; 300; 0)

(500; 500; 0).is )
. *.(290; 0;: 710)

(0; 700; 300) (0; 0; 1000)

A, B i C moga poczatkowo uzgodni¢ réwny podziat budzetu
(334; 333; 333). Ten wybor jest jednak chwiejny. A zdaje
sobie sprawe, ze lepiej by byto, gdyby podzielit sie tylko

z B, dogadujac sie z nim (500; 500; 0). B zgadza sie, bo
dzieki temu moze wydac wiecej na preferowane Zrédto
energii 0 €167. Ale i ten rezultat mozna podwazy¢. C,
ktéry mégtby zostac z niczym, proponuje B korzystniejszy
dla niego podziat (0; 700; 300), dzieki ktéremu B zyskuje
kolejne €200 w stosunku do wybranej mozliwosci. Na
tréjkacie widaé wyraznie, ze zaden staty i przewidywalny
rezultat nie jest mozliwy, mimo ze zadanie dotyczy tylko
trzech parlamentarzystéw i trzech opcji. Wiekszos¢ nie
ustali ostatecznej odpowiedzi.




Rozdziat 1  Wstep: Gtosowanie wiekszoSciowe a przewidywalnos¢ polityki

Polski przyktad: ‘becikowe’.

Po wrzesniowych wyborach w 2005 roku

w polskim parlamencie zabrakto wiekszosci. Pomimo
przedwyborczych obietnic dwie najwieksze partie -
Platforma Obywatelska (PO) i Prawo i Sprawiedliwos¢
(PiS) nie utworzyty koalicji, w zwigzku z czym

PiS stworzyt rzad mniejszosciowy, z Kazimierzem
Marcinkiewiczem na czele. W parlamencie oprécz PiS

i PO zasiadali przedstawiciele czterech innych partii:
Ligi Polskich Rodzin (LPR), Polskiego Stronnictwa
Ludowego (PSL), Samoobrony (SO) i Sojuszu Lewicy
Demokratycznej (SLD).

W listopadzie 2005 jedna z dwczesnych partii
opozycyjnych, LPR, ztozyta projekt ustawy o zmianie
ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach
rodzinnych, wedtug ktérej jednorazowa wyptata

w wysokosci 1000 PLN przystugiwataby wszystkim
rodzicom nowonarodzonych dzieci. Do tej pory zasitek
uzalezniony byt od dochodéw rodzicéw i przystugiwat
tylko najbiedniejszym. LPR zaproponowata nowa

forme zasitku dostepna dla wszystkich, obok zasitku

dla najubozszych. Minister finanséw ze wzgleddw
budzetowych oponowat, jednak PiS w wiekszosci byto za.
PO chciata odrzucenia projektu w pierwszym czytaniu,
jednak wniosek zostat przegtosowany przez pozostate
partie. Zdecydowano réwniez o niekierowaniu projektu
do komisji; drugie czytanie miato odby¢ sie na sesji
plenarnej. Proponowane poprawki skierowano do dwdch
komisji: polityki spotecznej oraz rodziny i praw kobiet.
Zdecydowano o niekierowaniu poprawek do komisji
finanséw publicznych.

Na poczatku grudnia 2005 rzad ztozyt alternatywny
projekt nowelizacji, w ktérym proponowat zwiekszenie
istniejacego zasitku zaleznego od dochoddéw z 500 do
1000 ztotych. Pierwsze czytanie odbyto sie na tgcznym
posiedzeniu komisji polityki spotecznej oraz komisji
rodziny i praw kobiet. Projekt rzadowy szybko przeszedt
przez komisje i drugie czytanie plenarne, a nastepnie

16 grudnia zostat skierowany wraz z projektem LPR

do trzeciego czytania. Projekt rzadowy poddano pod
gtosowanie jako pierwszy i niemal jednogtosnie przyjeto.
Prawo o $wiadczeniach rodzinnych zostato zmienione,

a zasitek wzrést do 1000 PLN. Zaraz potem parlament
gtosowat nad proponowang przez LPR ustawa, ktéra
takze zostata przyjeta. Tym razem SLD oraz jedna trzecia
przedstawicieli PO gtosowata przeciwko; pozostate partie,
w tym PiS, byty za. W rezultacie nie tylko podniesiono
wysokos¢ zasitku dla najbiedniejszych rodzicéw, ale
takze w mys| ustawy wszyscy rodzice otrzymywali
Swiadczenie w wysokos$ci 1000 PLN. Rzad postawiono
przed fait accompli, musiat wiec znalez¢ dodatkowe
Srodki w budzecie, ktory zreszta byt juz ztozony w komisji
finanséw publicznych.

Podsumowanie

Przewidywalnos¢ requlacji jest decydujaca
dla inwestycji i wzrostu gospodarczego.

Nieprzewidywalnos$¢ polityki moze wynikac
z wielu czynnikéw. W niniejszym raporcie
skupiono sie na czesto pomijanym czynniku
- sposobie, w jaki instytucje radzg sobie

z niestabilnoscig wtasciwa systemowi
wiekszosciowemu.

Decyzje wiekszosci moga byc trwate

i przewidywalne, jesli gracze maja preferencje
jednowierzchotkowe, a decyzja dotyczy jednej
ptaszczyzny. W sytuacjach wielowymiarowych
stabilizacje zapewnia promieniscie
symetryczny uktad preferencji. Takie warunki
to jednak rzadkosc.
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Partie i reqguty a przewidywalnos¢ polityki

W ponizszym rozdziale oméwione zostang
dwa czynniki instytucjonalne majace wptyw
na przewidywalnos¢ parlamentarnych decyzji:
partie polityczne i reguty legislacyjne.

Partie wiekszosSciowe jako czynnik
stabilizujacy

W naukach politycznych przyjmuje sie, ze partie
i koalicje partyjne zwiekszajg przewidywalnos¢
polityki.'* Jest tak z dwdch przynajmniej
powoddéw. Po pierwsze, partie czy koalicje
partyjne uzgadniaja wspdlne programy
polityczne, skupiajac w ten sposéb preferencje
cztonkdéw w jedno, zunifikowane stanowisko. To
z kolei tagodzi okolicznosci mogace prowadzi¢
do chaotycznego podejmowania decyzji, takie
jak rozproszenie inicjatywy legislacyjnej

i heterogenicznos¢ preferencji. Partie i koalicje
kolektywnie korzystaja z prawa inicjatywy
wdrazajac wspdlny program legislacyjny. Dzieki
temu zamiast wielu indywidualnych inicjatyw
parlament gtosuje jedynie nad propozycjami
wychodzacymi od partii. Po drugie, jesli partia
lub koalicja dysponuje wiekszoscig

w parlamencie, ma mozliwos¢ wdrozenia
zatozonych w programie zmian politycznych.
Jesli w trakcie trwania kadencji pojawia

sie sprawy wymagajace zmian w polityce
panstwa, cztonkowie partii lub koalicji wspdinie
opracowujg potrzebne zmiany. Natomiast
kiedy dana ustawa zostaje przegtosowana,
partie wiekszos$ciowe staja sie sitg wetujaca -
odrzucaja zmiany proponowane przez opozycje
(a czasem takze wtasnych cztonkdw) mogace

zmienic¢ status quo, o ile nie istnieje powazny
powdd, by na nowo otworzy¢ debate nad dang
sprawa.

Zakres, w jakim partie czy tez koalicje moga
wzmocni¢ przewidywalnos¢ kierunku politycznego
panstwa, zalezy od tego, czy formutujg programy
politczne, i czy po wdrozeniu programéw w zycie
pozostaja jednolite.

Program polityczny

Aby stac sie efektywnymi stabilizatorami,

partie czy grupy wiekszosciowe muszg potaczyd
rézne preferencje polityczne poszczegdlnych
cztonkdéw w jedng wspdlng umowe programowa.
Programy te, publikowane jako manifesty
wyborcze, sg punktem odniesienia zaréwno

w trakcie wybordw, jak i w czasie dziatan

partii w parlamencie. Manifesty s jednak
kontraktami niepetnymi - zawierajg wiele
niedoprecyzowanych kwestii, dlatego partie
powinny znajdowac sposoby na ustalanie
szczegdtdw proponowanych zmian, w zgodzie

z wiodaca linig polityczng. Poniewaz w trakcie
kadencji pojawiaja sie sprawy nieprzewidziane,
moze sie okazac, ze trzeba bedzie dodac takze
szczegoty nowych zatozen.

W systemach wielopartyjnych pojedyncze
partie rzadko osiggaja bezwzgledng wiekszos¢
w parlamencie, dlatego by méc wprowadzad
zmiany zaproponowane w swoich programach
politycznych, musza tworzy¢ sojusze

z innymi partiami. Sojusze takie moga miec
ksztatt wiekszosciowych koalicji rzadowych,
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albo koalicji programowych partii rzadzacej

z partiami opozycyjnymi. W pierwszym
przypadku partie najczesciej spisuja

obszerne kontrakty koalicyjne i buduja rzad
majacy je wprowadzac w zycie.*> W drugim,
mniejszosciowa partia rzadzaca zawiera

z wybranymi partiami opozycyjnymi umowe
dotyczaca konkretnych zapiséw lub catosci
danej polityki.*®* W obu przypadkach chodzi

o to, by stworzy¢ w parlamencie koalicje majaca
przewage wystarczajacg do wdrozenia wspdlinie
uzgodnionego programu.

Dyscyplina partyjna i koalicyjna

Program polityczny to konieczny, ale
niewystarczajacy warunek przewidywalnosci
polityki. Aby osiggnac¢ przewidywalnos¢, partie
czy koalicje muszg zapewniac, ze wprowadzone
nowe rozwigzania nie zostang szybko
zmienione. By tak sie stato, konieczne jest, zeby
cztonkowie partii czy koalicji powstrzymywali
sie od prowadzenia polityki odmiennej od
ustalonej w programie partii czy koalicji.'”

Im czesciej postowie czy tez partie odchodzga od
ustalonej linii politycznej, tym mniej rzetelnym
wyznacznikiem przewidywalnosci legislacyjnej
staje sie program partii. Partie i koalicje musza
takze zajmowac jednolite stanowiska wobec
inicjatyw opozycyjnych, proponujacych zmiany.

Dla zapewnienia jednosci partie i koalicje
wprowadzaja mechanizmy pozwalajace na
filtrowanie inicjatyw poselskich. Partyjne kota lub
grupy parlamentarne (PGP) lustrujg propozycje
ustaw i poprawek, czesto odbywajac spotykania
konsultacyjne z przedstawicielami rzadu.
Konsultacje takie staja sie tatwiejsze, gdy

w ramach PGP funkcjonujg sektorowe grupy
robocze. W podobny sposéb ustalajg sposéb
kontrolowania wzajemnych inicjatyw koalicje -
najczesciej poprzez miedzypartyjne spotkania
robocze lideréw partii lub klubéw parlamentarnych
badZ tez poprzez koalicyjne konferencje.

Jednolitos¢ partii moga takze gwarantowad
rézne zachety i sankcje stosowane przez
lideréw wobec poszczegdlnych cztonkdw.

Skutecznosc tego typu dziatan zalezy jednak
od specyfiki danego systemu wyborczego.
Tam, gdzie partie kontrolujg nominacje

i gdzie wyborcy gtosujg na zamkniete listy
partyjne, dyscyplina moze by¢ wyzsza.

Tam jednak, gdzie gtosy oddaje sie na
poszczegdblnych kandydatéw, istnieje ryzyko,
ze parlamentarzysci beda sie wytamywac

z uzgodnionych linii partyjnych.*®

Trwatos¢ koalicji zalezy od podejscia jej
cztonkéw do wspdtpracy miedzypartyjne;j.
Partie nastawione na wspdtprace wyzej cenia
sobie trwatos¢ koalicji, niz chwilowe zyski ze
“spiskowania” z opozycja. Natomiast partie
chcace wspdétzawodniczyé, beda bardziej
sktonne do wchodzenia w uktady z opozycja,
narazajac tym samym trwatos¢ koalicji

i podwazajgc wczesniejsze ustalenia. Sposéb
postepowania partii jest ponadto zalezny od
tego, jak spdjna programowo jest sama koalicja.

Stabilizujaca rola partii

1 Partie i koalicje majg pozytywny wptyw
na przewidywalnos¢ polityki, ograniczajac
nadmiar inicjatyw legislacyjnych.

2 Aby efektywnie stabilizowad sytuacje,
partie i koalicje powinny formutowac
programy polityczne.

3 Partie i koalicje muszg dziata¢ w sposéb
jednomysiny po wprowadzeniu planowanej
polityki.

Reguty jako czynnik stabilizujacy

Mimo ze koalicyjne kontrakty polityczne oraz
jednomysinos¢ koalicjantéw sg czynnikami
korzystnymi dla przewidywalnosci legislacyjnej,
w niektérych systemach politycznych
(zwtaszcza w mtodych demokracjach) tego
typu instytucje jeszcze sie nie wyksztatcity.

Czy w takim razie nieprzewidywalnos¢ jest
nieunikniona? Niekoniecznie. Do pewnego
stopnia stabe koalicje czy partie moga

%
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by¢ réwnowazone przez reguty procesu
legislacyjnego.'® Mozemy rozréznic
najwazniejsze reguty istniejace na pieciu
etapach: inicjatywy, porzadku obrad, poprawek,
hierarchii waznosci oraz gtosowania.

Reguty dotyczace inicjatywy legislacyjnej

Requty dotyczace inicjatywy legislacyjnej okreslaja,
kto moze przedktadac projekty uchwat czy ustaw
parlamentowi i na jakich warunkach. Podstawowe
znaczenie ma rozproszenie praw pomiedzy
wielu wnioskodawcéw albo skoncentrowanie

ich w rekach kilku podmiotéw legislacyjnych lub
rzadowych. Nawet jesli partie czy koalicje sa
stabe, skoncentrowanie praw do przedktadania
inicjatyw moze zwiekszy¢ przewidywalnos$¢
polityczna systemu. Osigga sie to najczesciej przez
ograniczenie mozliwosci indywidualnych inicjatyw
postéw albo przez wyznaczenie regut dotyczacych
proponowania pewnych ustaw; dotyczy to zwtaszcza
ustawodawstwa finansowego. Tego typu ograniczenia
wptywaja na zwiekszenie przewidywalnosci
poprzez zmniejszenie liczby inicjatyw legislacyjnych
naptywajacych do parlamentu, niezaleznie od
charakteru partii czy koalicji.

Reguty dotyczace porzadku obrad

Poprzez porzadek prac ustala sie, ktére

z inicjatyw trafig pod dyskusje zgromadzenia
plenarnego i komisji. Istotne jest, czy do dyskusji
plenarnej kieruje sie wszystkie bez wyjatku
ustawy, czy tez dokonuje sie ich wstepnej selekcji.
Woéwczas, gdy przywddcy wiekszych partii lub rzad
decyduja o doborze projektéw majacych trafi¢ pod
obrady, mozna zwiekszy¢ przewidywalnos$¢, nawet
jesli partie czy koalicje sa stabe.?° Tak ustalone
reguty zapobiegajg gtosowaniom moggacym dzieli¢
partie lub koalicje.?!

Reguty dotyczace poprawek

Reguty dotyczace poprawek okreslajg, jakie
projekty zmian moga by¢ przedktadane

w momencie, kiedy dana ustawa przechodzi
przez parlament. Najwazniejsze jest tutaj,
czy poprawki sg dowolne, czy tez istniejg

w tym wzgledzie obostrzenia.?? Niezaleznie od
stabosci koalicji czy partii przewidywalnos¢
mozna zwiekszy¢, jesli w obrebie regut
legislacyjnych istnieja restrykcje dotyczace
mozliwos$ci wprowadzania poprawek na danym
etapie legislacyjnym lub tez jesli rzad badZ
liderzy partyjni moga ustali¢, ktére z poprawek
zostang poddane pod gtosowanie. Szczegdlne
znaczenie maja tutaj dwa typy regut. Po pierwsze,
wazne jest, by poprawki odnosity sie do istoty
projektu. Po drugie, przewidywalno$¢ wzrasta,
jesli ograniczy sie zawartosc i zakres poprawek
dopuszczalnych na posiedzeniu plenarnych.

Reguty wyznaczajace waznos¢ projektéw

Przewidywalnos$¢ polityczna zalezy takze od
regut okreslajgcych (i) w jaki sposéb wyznacza
sie hierarchie projektéw podobnych do siebie
lub pokrywajacych sie ze sobg w zakresie
tematycznym, a takze (ii) od ustalenia okreséw
‘ochronnych’, kiedy nie przedktada sie projektéw
o identycznej lub podobnej do uprzednio
dyskutowanych tresci. Reguty takie przyczyniaja
sie do zwiekszenia przewidywalnosci,
ograniczajac liczbe projektéw, z ktérymi musza
uporac sie parlamenty.

Reguty gfosowania

Brak dyscypliny w partiach czy koalicjach
moze by¢ temperowany przez specyficzne
reguty gtosowania, ktére takze zwiekszaja
przewidywalnos¢ kursu politycznego. Jedna
z takich regut jest mozliwos¢ taczenia przez
rzad gtosowania w parlamencie z wotum
zaufania. Zwiekszajac w taki sposéb range
danej zmiany, minister lub premier moze
wymusic¢ dyscypline w rozproszonej partii lub
koalicji.>® Kiedy trzeba decydowac pomiedzy
ustalong wczesniej polityka a nowymi
wyborami, postowie i cztonkowie koalicji
ostrozniej podejmuja decyzje. By procedura
wotum zaufania byta skuteczna, wcale nie
trzeba odwotywac sie do niej czesto. Samo
istnienie takiej requty moze mie¢ wptyw

na $wiadomos¢ niesubordynowanych
parlamentarzystow.
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Stabilizujaca rola regut

1 Reguty legislacyjne moga rekompensowac
stabos¢ partii czy koalicji.

2 Wazne sa zwtaszcza reqguty dotyczace
inicjatywy, porzadku prac, poprawek,
hierarchii waznosci i gtosowania.

3 Przewidywalnos$¢ polityki rosnie przy
koncentracji inicjatywy, ograniczeniach
w zakresie ustalania porzadku, wprowadzania
proprawek i procedowania podobnych
projektéw oraz mozliwosci taczenia wotum
zaufania z innymi gtosanowaniami.

Wzajemne oddziatywanie partii i requt

Wzajemne oddziatywanie czynnikéw

zwigzanych ze stabilizujgcym dziataniem partii
politycznych i regut legislacyjnych ma wptyw na
przewidywalnos¢ procesu legislacyjnego. Moze on
by¢ mniej lub bardziej przewidywalny w zaleznosci
od tego, jak tacza sie te dwie zmienne (Ryc. 2).
Przewidywalnos$¢ jest najnizsza, kiedy partie

i koalicje nie tworzg programdw czy kontraktéw,
nie podtrzymuja jednosci, a jednoczesnie, gdy
reguty pozwalaja na inicjatywy wyptywajace

z wielu Zrddet, niewiele jest ograniczen
dotyczacych harmonogramu prac parlamentu,
nanoszenie poprawek odbywa sie w sposob
liberalny, nie okresla sie hierarchii waznosci
projektéw, a gtosowanie ustawy nie moze by¢
potaczone z wotum zaufania. W takim przypadku
negatywny wptyw czynnikdw zwigzanych

z dziataniem partii politycznych na
przewidywalnos¢ legislacyjna nie bedzie
tagodzony przez istnienie reqgut.

Poprawy mozna oczekiwac w sytuacji, gdy

stabe partie czy koalicje dziatajg w otoczeniu
instytucjonalnym dyscyplinujgcym inicjatywy,
programowanie, poprawki i gtosowania. W takim
uktadzie reguty instytucjonalne beda czesciowo
kompensowac problemy wynikajace z partyjnego
uktadu sit. Zwiekszenie przewidywalnosci
nastepuje rowniez, kiedy partie i koalicje maja

charakter programowy i wykazuja sie spéjnoscia.
Wtedy kontrolujg wtasnych cztonkéw, a tym
samym inicjatywy oraz poprawki. Wspotistnienie
spojnych partii i koalicji z ograniczeniami
proceduralnymi daje wreszcie najwyzsza
przewidywalnos¢ legislacyjna.

Rycina 2. Wptyw partii politycznych
i procedur na przewidywalnos¢ polityki

Stabe partie Silne partie
i koalicje
>
Mato ' ,
o . : Srednia
ograniczen Niska '

. P lub wysoka
proce- przewidywalnos¢ rzewidvwalnode
duralnych , P v
Rozlegte :
ograni- Srednia E Wysoka
czenia lub wysoka ¢ przewidywalnos¢
proce-
duralne

v E

Zrédto: opracowanie wtasne

Przewidywalnos¢ legislacyjng ksztattujg
z jednej strony partie polityczne i koalicje,
a z drugiej reguty legislacyjne.

Podsumowanie

Requty legislacyjne moga tagodzi¢ negatywny
wptyw stabych koalicji czy partii. Zwtaszcza,
jesli koncentrujg prawo inicjatywy, wprowadzaja
ograniczenia w zakresie ustalania porzadku,
zgtaszania poprawek, procedowania podobnych
projektéw, oraz daja mozliwosc taczenia wotum
zaufania z innymi gtosowaniami.
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Partie i requty na Wegrzech, w Stowenii

i w Polsce

W tym rozdziale ocenie zostaje poddany zakres,
w jakim reqguty legislacyjne i partie polityczne
na Wegrzech, w Polsce i w Stowenii moga
zapewniac przewidywalnos¢ polityki.

Partie i koalicje

Rzady na Wegrzech, w Polsce i Stowenii
najczesciej maja charakter koalicyjny

(Tabela 1 i Aneks 1). Pomiedzy 1998 a 2008
az 15z 18 rzadéw w tych trzech krajach
formowanych byto przez wiecej niz jedna
partie. Wegierskie i polskie koalicje sktadaty sie
najczesciej z dwdch lub trzech partii; w Stowenii
typowe byty koalicje trzech lub czterech partii.
Rzady mniejszosciowe rzadko wystepowaty

na Wegrzech lub w Stowenii, ale w Polsce
stanowity potowe gabinetdéw, sprawujgc wtadze
przez jedna trzecig analizowanego okresu.

Tabela 1: Rzady na Wegrzech, w Polsce
i Stowenii (1998 - 2008)

Kraj Liczba Koalicyjne Jedno-
rzadow partyjne
Wegry 5 4 (4) 1(0)
Stowenia 5 5(5) 0

Zrédto: zestawienie wiasne w nawiasach rzady
wiekszosciowe.

Programy polityczne

Zakres, w jakim partie polityczne tworzyty
spdjne programy polityczne réznit sie

w trzech analizowanych krajach. Partie, ktére
zdominowaty wegierska scene polityczng -
Fidesz i MSZP - miaty charakter programowy

w stopniu $rednim do wysokiego.?* Partia
Fidesz jest dos¢ spdjng partia centro-
prawicowg, taczaca narodowy konserwatyzm

z lewicowymi pogladami ekonomicznymi. MSZP,
formacja postkomunistyczna, przeobrazita sie
w liberalng centrolewicowg partie. Wewnetrzne
réznice nie pozwolity jej osiaggnac jednak

takiej spéjnosci jak Fidesz. Pozostate partie
wegierskie, zwtaszcza FKGP i MDF, byty mniej
spdjne programowo. FKGP rozpadta sie w 2001
i nie weszta do parlamentu w 2002.

Partie stowenskie byty spdjne programowo

w stopniu $rednim.?® W latach 1996-2004,

na scenie politycznej dominowata Liberalna
Demokracja Stowenii (LDS), liberalno -
centrolewicowa partia, ktérej przywddca,
Janez Drnovsek, byt w latach 1992 do 2002
premierem (z roczng przerwg w 2000).
Partie z prawej strony wykazywaty mniejsza
spodjnosc ideologiczng, czesciej tez zdarzaty
sie w nich podziaty i przeksztatcenia. Dopiero
w 2000 roku Stoweniska Partia Demokratyczna
(dawniej: Socjaldemokratyczna Partia Stowenii
- SDS) umocnita swojg pozycje gtéwnej partii
konserwatywnej Stowenii.

Partie, ktére tworzyty rzady w Polsce, miaty
najnizsza spojnos¢ programowa.?® Najbardziej
widoczne byto to w przypadku dwéch partii,
ktére zdobyty najwiecej miejsc w parlamencie
w wyborach pomiedzy 1998 a 2005 - Sojuszu
Lewicy Demokratycznej (SLD) i Akcji Wyborczej
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Solidarno$¢ (AWS). SLD - spadkobierczyni
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej - wytonita
sie jako programowo réznorodna partia taczaca
socjalistéw z technokratami i ekonomicznymi
liberatami. AWS - koalicja wielu wczes$niejszych
ugrupowan opozycyjnych zjednoczonych wokot
Niezaleznych Zwigzkéw Zawodowych Solidarnos¢
- pozostata zlepkiem zréznicowanych pogladowo
grup: lewicowych populistéw, chrzescijanskich
demokratéw i liberatow.

Umowy koalicyjne

Poniewaz we wszystkich trzech krajach
dominowaty rzady koalicyjne, zakres,

w jakim partie formutowaty szczegbtowe
umowy polityczne, byt kluczowym czynnikiem
przewidywalnosci polityki. Stowenskie

koalicje tworzyty najobszerniejsze kontrakty
polityczne.?” W 2000 centrolewicowy rzad

LDS, ZLSD, SLS i DeSUS powstat na mocy
stustronicowej umowy skupiajacej sie na celach
politycznych. Centroprawicowa koalicja SDS,
Nsi, SLS i DeSUS, utworzona w 2004, podpisata
szczegbtowy, 78-stronicowy uktad polityczny.
Negocjacje prowadzace do podpisania
dokumentdéw trwaty miedzy 40 a 100 dni.?®

Polskie koalicje zazwyczaj podpisywaty
kontrakty polityczne na poczatku kadencji
rzadu; umowy te miaty jednak réznoraki zakres
i cel.?? Niektore byty tylko krétkimi tekstami
przedstawiajacymi ogélne zatozenia polityczne.
Tu za przyktad moga postuzy¢ umowy pomiedzy
koalicjantami z SLD-UP-PSL oraz PO-PSL:

majg odpowiednio po dwie i cztery strony. Inne
umowy koalicyjne byty nieco obszerniejsze.
Koalicja AWS-UW podpisata wyznaczajacy

cele polityczne dokument majacy 25 stron

a koalicja rzadowa PiS-LPR-Samoobrona az 85-
stronicowy kontrakt (w tym 57 stron stanowity
listy konkretnych propozycji ustawodawczych).
Rzady mniejszosciowe rzadko wchodzity

W zorganizowane zapisy o wspotpracy

z opozycja. Jedynym sformalizowanym uktadem
byt podpisany w 2006 roku pakt pomiedzy PiS,
LPR i Samoobrona, ktéry jednak nie wptynat na
stabilizacje przebiegu prac parlamentarnych.

Umowy koalicyjne byty najmniej rozbudowane
na Wegrzech. W 1998 Fidesz podpisat osobne
umowy z pozostatymi dwiema partiami
koalicyjnymi, z ktérych kazda miata okoto 10
stron. Koalicja MSZP-SZDSZ podpisata krotki,
dwustronicowy kontrakt koalicyjny w 2002,

a w 2006 umowa miedzy koalicjantami miata
cztery strony. Koalicje na Wegrzech miaty
jednak w zwyczaju podpisywacd nieco dtuzsze
kontrakty juz w trakcie trwania kadencji. Na
przyktad MSZP-SZDSZ podpisaty w potowie
2007 roku zatacznik do umowy koalicyjnej
liczacy 26 stron.

Parlamentarne grupy partyjne a kontrola
inicjatyw

Parlamentarne grupy partyjne (PGP)

w réznym stopniu wypetniaty funkcje odsiewcza
wobec inicjatyw legislacyjnych w trzech
badanych krajach. W Polsce $rodki nacisku,
ktérymi dysponuja szefostwa klubdw,

a ktére mogtyby gwarantowac spéjnos¢ partii
przy pracach nad ustawami badZ poprawkami
w komisjach, podkomisjach, czy na posiedzeniu
plenarnym sg zdecydowanie ograniczone.

W zwigzku z tym postowie majg dos¢ duza
swobode w formutowaniu samodzielnych
wnioskéw ustawodawczych czy tez lobbowaniu
na rzecz specyficznych intereséw politycznych.
Tylko w przypadku kilku najwazniejszych
projektéw PGP uzgodniaty wspélne stanowiska
i utrzymywaty dyscypline polityczna.

W pozostatych dwdch krajach kontrola PGP
byta silniejsza. Na Wegrzech PGP dzielono na
grupy robocze, ktérych cztonkowie przynalezeli
do poszczegdlnych komisji parlamentarnych.*
Grupy robocze ustalaty pozycje klubu odnosnie
konkretnych ustaw i poprawek. PGP partii
rzadzacych regularnie spotykaty sie

z przedstawicielami ministerstw. Silna
wspotpraca pomiedzy PGP a rzadem, a takze
wspotpraca wewnatrz grup, ograniczata role

i dowolnos¢ sktadania samodzielnych wnioskéw
legislacyjnych przez postéw.
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W stowenskim parlamencie réwniez widoczne
byty dowody koordynacji dziatan przez

PGP.?! Grupy spotykaty sie regularnie przed
posiedzeniami komisji i sesjami plenarnymi,
aby ustalac¢ wspdlne stanowisko dotyczace
ustaw i poprawek. Cztonkowie komisji

z partii rzadzacych regularnie spotykali sie na
konsultacje z przedstawicielami ministerstw.
Postowie przedktadali kierownictwu PGP
propozycje inicjatyw przed ztozeniem ich

w parlamencie. Nie zdarzato sie raczej, by
deputowani proponowali w komisjach poprawki
nieuzgodnione na spotkaniu PGP.

Zarzadzanie koalicja

We wszystkich trzech krajach koalicje tworzyty
mechanizmy pozwalajace na koordynowanie
prac dokonywanie uzgodnien politycznych.
Najlepiej rozwiniete mechanizmy istnieja

w Stowenii, gdzie partie koalicyjne wprowadzaja
ztozone mechanizmy formutowania wspdlnych
propozycji . Wszystkie rzagdowe projekty ustaw
byty zazwyczaj negocjowane i uzgadniane

na spotkaniach lideréw wszystkich partii
koalicyjnych. Mechanizm zarzadzania

koalicjg na poziomie rzadu dopetniat uktad

w parlamencie, gdzie najwiekszy z koalicjantéw
kierowat i koordynowat prace nad rzadowymi
projektami ustaw. Mechanizm ten odgrywat
znaczaca role, gdy niektérzy z postéw partii
koalicyjnych prébowali demontowac ustalenia
szczebla rzadowego.

System zarzadzania koalicjg na Wegrzech
réwniez nalezat do do$¢ zaawansowanych.>?
Koalicja Fidesz-MDF-FKGP organizowata
regularne spotkania pomiedzy premierem

a przywoédcami pozostatych koalicjantéw,
nieformalne spotkania gabinetu, czesto
odbywajace sie poza Budapesztem,

a takze na reqularne spotkania pomiedzy
ministrem kierujgcym kancelarig Premiera,

a przewodniczacymi PGP. Koalicja MSZP-SZDSZ
utrzymywata obyczaj regularnych spotkan
premiera z przewodniczacym SZDSZ, w ktérych
udziat brali takze inni znaczacy cztonkowie
partii i klubdw parlamentarnych. Dopetnieniem

tych spotkan byta koordynacja dziatarh pomiedzy
sekretarzami stanu i kancelarig premiera.

W Polsce partie koalicyjne stworzyty pewne
mechanizmy pertraktacji i koordynacji
politycznych. Partie rzadzace organizowaty
czeste spotkania ad hoc przywddcéw partii,

a takze czasem tworzyty wspdlne grupy
robocze.*? Czesto takze koalicjanci dzielili sie
zwierzchnictwem nad ministerstwami - minister
nalezat do jednej z partii koalicyjnych,

a wiceminister do innej.?*

Spéjnosé/jednosé partyjna

Motywacje do zachowania jednosci wewnatrz
partii, wynikajace z systemu wyborczego
danego kraju, réznity sie w badanych krajach.
W Polsce, gdzie mamy do czynienia z ordynacja
proporcjonalng i otwartymi listami wyborczymi,
uwaga skupia sie na kandydatach. Gtosujacy
moga oddac jeden gtos na jednego konkretnego
kandydata z listy partyjnej w 41 okregach
wyborczych. W kazdym z okregdw partie moga
zdoby¢ pewna liczbe miejsc w parlamencie,

w zaleznosci od proporcji uzyskanych gtosow.
Miejsca zas przypadaja kandydatom z najwieksza
iloscig gtoséw. Aby znaleZ¢ sie w parlamencie,
kandydaci musza rywalizowac o gtosy

z partyjnymi kolegami - a to z kolei zwieksza
czasem che¢ dystansowania sie od linii partii.

Wegierski system jest dwustopniowy,

i w mniejszym stopniu ktadzie nacisk na
atrakcyjnosc indywidualnych kandydatéw. Stu
siedemdziesieciu szesciu parlamentarzystow
wybieranych jest bezposrednio w okregach
wyborczych przez wiekszo$¢ bezwzgledna.
Dwiescie dziesie¢ mandatéw dzieli sie
pomiedzy partie zgodnie z zasadami ordynacji
proporcjonalnej. Dlatego w wegierskim
parlamencie sg dwa typy deputowanych.
Wybrani z list wyborczych partii sg bardziej
sktonni skupia¢ sie na dziataniach kierowanych
przez partie, a wybierani bezposrednio

sg zmotywowani do angazowania sie

w reprezentowanie swojeqgo elektoratu, by
zostaé wybranymi ponownie. Jesli priorytety



Rozdziat 3  Partie i requty na Wegrzech, w Stowenii i w Polsce

lokalnych wyborcéw i partii sg ze sobg
sprzeczne, zdarzajg sie wytomy w partyjnej
jednomysinosci.

Podobnie jak w Polsce, w Stowenii system
wyborczy skupia sie wokot indywidualnych
kandydatéw. Kraj dzieli sie na 8 okregdéw
wyborczych, z ktérych kazdy ma 11
parlamentarzystéw. Obywatele oddaja gtos

na konkretnego kandydata z danej listy
wyborczej. Gtosy zostajg podliczone, a miejsca
w parlamencie rozdzielone proporcjonalnie

do otrzymanej przez partie ilosci gtoséw,
jednak liczba gtoséw otrzymanych przez
poszczegdlnych kandydatow decyduje,

kto z danej listy ostatecznie zasigdzie

w parlamencie. Cztonkowie partii rywalizujg wiec
miedzy sobga o gtosy wyborcéw, co moze nie
sprzyjac partyjnej jednomysInosci.

Wspéipraca koalicyjna

Koalicje réznie podchodza do wspotpracy
miedzypartyjna. Stoweniskie partie koalicyjne
najczesciej rywalizujg ze soba. Wynika to
gtéwnie ze sktonnosci do budowania rzadéw
w oparciu o ‘szerokie koalicje'. Jak pokazuje

ryc.3 prawie wszystkie rzady - oprécz
istniejacego krétko gabinetu uformowanego
przez SDS-SLS-SKD - dzielity znaczne réznice
ideologiczne. Rywalizacja byta widoczna
zwtaszcza pod koniec kadencji, kiedy koalicje
rozpadaty sie lub ich wiezy rozluZniaty sie;
wtedy stawaty przeciwko sobie w walce o zajecie
jak najlepszej pozycji w wyborach, a takze

w powyborczych pertraktacjach koalicyjnych.

Takze w Polsce prawie wszystkie rzadzace
partie koalicyjne rywalizowaty miedzy soba
prébujac uczyni¢ swéj wyborczy wizerunek
bardziej wyrazistym dla elektoratu. Liderzy
partii mieli wyrazng sktonnos¢ do podkreslania
wtasnych pomystéw programowych, tworzac
w ten sposéb wiezi z wiasciwym elektoratem.
Koalicje cechowaty takze gtebokie konflikty
ideologiczne (patrz Ryc.3). AWS-UW
prébowato pozenic liberatéw z UW

z chrzescijanska demokracja

i konserwatywnymi nacjonalistami

z AWS. Rzady SLD-PSL-UP to koalicja
socjaldemokratéw z chrzescijanska partia
ludowa (agrarystyczng) . Koalicja PiS-
LPR-Samoobrona taczyta ekonomicznych

Rycina 3. Ideologiczna odlegtos¢ pomiedzy koalicjantami w politycznym spektrum lewo-prawo

Polska (PiS, LPR, Samoobrona)
Stowenia (SDS, Nsi, SLS, DeSUS)
Stowenia (LDS, ZLSD, SLS, DeSUS)
Stowenia (LDS, SLS, DeSUS)
Polska (SLD, UP, PSL)

Polska (PO, PSL)

Wegry (FIDESZ, FKGP, MDF)
Polska (SLD-UP)

Polska (AWS, UW)

Wegry (MSZP-SZDSZ)

Stowenia (SDS, SLS-SKD)

T
0

10

Zrédto: wiasne obliczenie na podstawie wynikéw partii politycznych w oparciu o Laver and Benoit (2006) Party Policy in

Modern Democracies, Routledge
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socjalistéw, konserwatywnych nacjonalistéw
i populistyczng partie ludowa.

W przeciwienstwie do polskich i stowenskich,
wegierscy koalicjanci najczesciej
wspotpracowali ze sobg. Wynikato to z tego, ze
na scenie politycznej dos¢ szybko pojawity sie
dwa stabilne bloki wyborcze, jeden skupiony
wokot partii Fidesz na centro-prawicy, drugi
wokot centrolewicowego MSZP. Partie danego
bloku tworzyty po kolejnych wyborach koalicje
rzadzace, przedktadajac tym samym trwatosé
koalicji nad zyski mogace ptynac z uktaddéw

z opozycja. Wspdtprace miedzypartyjna

w koalicjach na Wegrzech dodatkowo
wspomagat niski wspdtczynnik rozbieznosci
ideologicznych wewnatrz koalicji.

Podsumowanie

1 Partie na Wegrzech, w Stowenii i w Polsce,
w umiarkowanym lub wysokim stopniu
formutowaty spdjne programy polityczne.

2 Szczegdbtowe umowy koalicyjne
podpisywano w Stowenii; rzadziej w Polsce
i na Wegrzech.

3 PGP znaczaco kontrolowaty inicjatywy na
Wegrzech i w Stowenii, stabiej w Polsce.

4 Mechanizmy zarzadzania koalicjami
sg praktykowane we wszystkich trzech
krajach, ale najlepiej rozwiniete w Stowenii.

5 We wszystkich trzech krajach motywacje
dla zachowania partyjnej jednomysinosci
sg na $rednim poziomie.

6 Partie w ramach koalicji wspétzawodniczg
ze soba w Polsce i Slowenii; wspétpracuja
na Wegrzech.

Reguty legislacyjne

W poprzednim podrozdziale wykazano, ze
warunki tworzone przez partie wegierskie
i stowenskie sprzyjajg przewidywalnosci

legislacyjnej. W obu tych krajach, partie
stworzyty spéjne programy polityczne,
przedstawicielstwa partyjne w parlamencie
tworzyty systemy grup roboczych, a koalicje
ustalaty mechanizmy koordynowania

i uzgadniania polityki. W Polsce natomiast, partie
polityczne nie stwarzaty warunkdw korzystnych
dla przewidywalnosci politycznej. W ponizszej
czesci omoéwione zostang konfiguracje regut
legislacyjnych i ich potencjalna przydatnos¢ we
wzmacnianiu przewidywalnosci polityki.

Reguty dotyczace inicjatywy legislacyjnej

W omawianych w niniejszym raporcie krajach
reguty dotyczace inicjatywy legislacyjnej
réznia sie nieznacznie. Reguty parlamentarne
w Polsce powodujg rozproszenie mozliwosci
wptywania na prace parlamentu.3®
Potencjalnych wnioskodawcow jest wielu -
projekty ustaw moga sktadac prezydent, rzad,
senat, komisje sejmowe, parlamentarzysci

i obywatele. Wnioski poselskie sktada grupa co
najmniej 15 postéw. Rzad ma monopol jedynie
w zakresie sktadania ustaw budzetowych,

o dtugu publicznym i gwarancjach panstwowych.
Wszystkie inne ustawy, takze ustawy

o charakterze finansowym (o ordynacji
podatkowej i wydatkowaniu ze skarbu parfistwa)
moga byc¢ zgtaszane przez pozostatych
uczestnikéw.

Wegierskie reguty legislacyjne pozwalaja

na okreslanie polityki legislacyjnej przez
czterech wnioskodawcow: rzad, postéw,
prezydenta i komisje. Parlamentarzysci
moga sktada¢ wnioski indywidualne. Rzad
jest wytacznym wnioskodawca jedynie ustaw
budZzetowych, ostatecznych bilanséw, a takze
uchwat dotyczacych ratyfikacji traktatéw
miedzynarodowych. Wszelkie inne ustawy,

w tym takze dotyczace spraw finansowych,
moga by¢ proponowane przez wnioskodawcéw
spoza rzadu.

W Stowenii, reguty legislacyjne powierzaja
prawo do inicjowania legislacji czterem
wnioskodawcom: rzadowi, deputowanym,
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Radzie Panstwowej (wyzszej izbie
parlamentu) oraz 5000 obywateli.
Parlamentarzysci moga sktada¢ wnioski
indywidualne. Rzad ma wytgczne prawo
sktadania projektéw dotyczacych budzetu.
Wszelkie inne propozycje ustaw, takze
finansowych, moga by¢ sktadane przez
pozostatych wnioskodawcéw.

Reguty dotyczace porzadku obrad

Reguty dotyczace ustalania porzadku obrad sg
relatywnie liberalne w Polsce, natomiast dos¢
restrykcyjne na Wegrzech i w Stowenii.

W Polsce kazda ustawa skierowana do
parlamentu - niezaleznie od wnioskodawcy

- trafia na pierwsze czytanie do komisji lub

na sesje plenarnga. Marszatek Sejmu, bedacy
najczesciej cztonkiem przywddztwa jednej

z partii wiekszosciowych, moze nie nadac
biegu projektowi, ktéry nie spetnia wymogdw
formalnych; requta ta jest jednak rzadko
stosowana w sposéb restrykcyjny. Marszatek
moze natomiast opdZnic¢ prace nad jakims$
projektem, kierujac go do dalszych konsultacji
z organizacjami spotecznymi badZ do
sejmowego biura prawnego, ktére sprawdza
zgodnos¢ projektu z prawem unijnym

i konstytucja. Po wykorzystaniu tych zabiegéw
projekt musi by¢ jednak skierowany do
pierwszego czytania.

W komisjach Sejmu porzadek prac ustalany jest
przez prezydium komisji (przewodniczacego

i jego zastepcoéw) i poddawany pod gtosowanie.
Prezydium decyduje wiekszos$cia gtosow
(arzadzace koalicje maja w nim najczesciej
wiekszos¢), jednak porzadek prac wyznacza
konsensus, w mys| ktérego opozycyjne
projekty réwniez trafiajg pod obrady. Prace nad
projektami poselskimi blokuje sie lub utrudnia
jedynie w szczegdlnych przypadkach. Jesli
prace sg odwlekane zbyt dtugo, jedna czwarta
cztonkéw komisji moze zwotac posiedzenie
nadzwyczajne i poddac sprawe pod dyskusje.

O przedtozeniu projektu na posiedzeniu
plenarnym w polskim parlamencie decyduje

marszatek, ktéry ustala porzadek obrad.
Opozycja moze wnioskowac o rozpatrzenie
projektu ustawy, a jesli marszatek odmaowi,
gtosowanie plenarne nad takim wnioskiem
musi odby¢ sie w przeciagu pét roku. Formalnie
partie rzadzace mogtyby blokowad wejscie
projektéw opozycyjnych pod obrady plenarne.
W praktyce jednak marszatkowie przyjmuja
projekty pozarzadowe do porzadku obrad
plenarnych. Tylko w szczegdlnych przypadkach
sg one blokowane badZ opdZniane. Mimo
mozliwosci odrzucenia przez wiekszosc
parlamentarng propozycji opozycji, requta jest
dopuszczanie dyskusji nad jej projektami.

Reguty dotyczace ustalania porzadku prac
parlamentu na Wegrzech uprzywilejowuja
partie wiekszosciowe. Rzadzgca wiekszosé
sprawuje Scistg kontrole nad listg projektéw
dyskutowanych w parlamencie. Dzieje sie

tak dlatego, ze kazdy projekt poselski musi

by¢ skierowany przez przewodniczgcego

do odpowiedniej komisji, ktéra decyduje
wiekszoscig gtoséw o wpisaniu go do
harmonogramu prac. Projekt, ktéry nie otrzyma
poparcia komisji, jest odrzucany, jednak liderzy
partii mniejszosciowych moga do szesciu razy
W ciggu sesji zwyczajnej zgtaszac koniecznosé
dyskusji nad zagadnieniem, ktérego dotyczyt.
Projekty rzadowe, projekty pochodzace od
komisji lub projekty prezydenckie nie podlegaja
temu systemowi.

Komisje dyskutujg nad ustawg przed debata
0g6Ing i, ponownie, przy rozpatrywaniu
poprawek. Decyzja o rozpatrywaniu ustawy
przez komisje jest podejmowana przez jej
przewodniczacego, podlega jednak gtosowaniu
przez komisje. Pomimo ze niektérym komisjom
przewodniczg przedstawiciele opozycji,
przewodniczacy nie moga blokowac ustaw
proponowanych przez rzad ani tez nie sg
wtadni wprowadzi¢ do porzadku obrad komisji
projektéw pozarzadowych, poniewaz wiekszos$¢
w komisji moze zawsze taka propozycje
odrzuci¢. W praktyce decyzja komisji jest
dostosowana do decyzji Komitetu Izby
odnosnie planowego przygotowania projektu

%
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pod obrady plenarne. Nalezy pamietac, ze na
tym etapie znajduja sie tylko wnioski rzagdowe
(prezydenckie badZ komisyjne) lub wnioski
poselskie, ktére przeszty pozytywnie przez
gtosowanie i zostaty umieszczone w porzadku
obrad zgromadzenia.

Porzadek obrad na Wegrzech proponowany jest
przez Komitet Izby (KI) i zatwierdzany przez
gtosowanie. Decyzje Kl podejmowane sg porzez
konsensus. Jesli nie mozna go osiggnac w KI,
przewodniczacy przedktada porzadek obrad,

a izba nad nim gtosuje. Partie rzadzace moga
zapobiec wprowadzeniu projektéw opozycji
poprzez niewnoszenie ich do porzadkéw

obrad lub tez - jesli opozycja nalega - przez
przegtosowanie ich na posiedzeniu plenarnym.
Zdarza sie to jednak niezmiernie rzadko, gdyz
projekty nie bedace po mysli rzadu sa
zazwyczaj blokowane w fazie gtosowania

w komisji. Lojalnos¢ przewodniczgcego jest
ubezpieczana przez gtosowanie plenarne
zgromadzenia. Jesli przewodniczacy ustalitby
porzadek korzystny dla opozycji, w razie
konfliktu wiekszo$¢ moze nadal odrzucic¢ go
poprzez gtosowanie. Rzad lub 1/5 ogdlnej liczby
deputowanych moze proponowad poprawki do
porzadku obrad. Przedstawiciel rzagdu obecny
jest na posiedzeniach KI, a takze spotyka

sie z przewodniczacym i liderami stronnictw
partyjnych.

Podobnie restrykcyjny jest takze zespét

regut dotyczacych ustalania porzadku obrad
parlamentu Stowenii, zwtaszcza od czasu
reformy parlamentarnej w 2002 roku. Partie
wiekszosciowe majg jednak kontrole nad
péZniejszym, niz ma to miejsce na Wegrzech,
etapem prac legislacyjnych. Ogdlnie przyjete
jest, ze wniesione projekty podlegaja
pierwszemu czytaniu, niezaleznie od tego, czy
sg to projekty rzadowe, czy opozycyjne.

Po ustaleniu terminu czytania, co najmniej

10 cztonkdéw parlamentu moze wnies¢

0 pierwsze czytanie na sesji plenarnej. Jesli
nie, przewodniczacy wysyta projekt do komisji,
tym samym rozpoczynajgc procedure drugiego
czytania.

Decyzje dotyczace porzadku obrad sesji
plenarnej podejmuje Rada (przewodniczacy
stronnictw i marszatkowie) przyjmujac
miesieczny harmonogram - liste projektdw,
ktére przygotowa¢ maja komisje.
Przewodniczacy przygotowuje nastepnie
porzadek obrad w oparciu o harmonogram

i status projektéw. Rada podejmuje decyzje
wiekszoscig gtoséw - dla podjecia decyzji
wystarcza gtosy przywddcédw stronnictw
stanowigcych 50% deputowanych. Kazda

z partii opozycyjnych ma prawo zazadac
uwzglednienia jednego ze swoich projektéw
w harmonogramie - jest to forma ochrony
mniejszosci, ale oznacza, ze jedna partia
opozycyjna moze doprowadzi¢ do gtosowania
nad 5-6 projektami na sesjach plenarnych

w kazdej szesciomiesiecznej sesji. Ostatecznie
porzadek obrad podlega gtosowaniu, jednak
zmiany do niego moga by¢ proponowane tylko
w szczegdblnych przypadkach.

Reguty dotyczace poprawek

Reguty regulujace proces zgtaszania poprawek
sg dosy¢ liberalne w Polsce i restrykcyjne

w Stowenii i na Wegrzech. Polski parlament ma
ogromng swobode wprowadzania poprawek.
Pomimo ze zakres wielu poprawek zostat
ograniczony przez orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, parlament cieszy sie duza
swoboda w zgtaszaniu poprawek, zwtaszcza

na etapie pierwszego czytania w komisjach.
Dopiero przy drugim czytaniu ogranicza sie
zdolnos$¢ wnoszenia poprawek - sktada¢ moga
je grupy 15 postdw, albo przewodniczacy
klubdéw parlamentarnych i przedstawiciele
stronnictw, reprezentujacy przynajmniej

15 cztonkdéw parlamentu. Co wazne, zakres
projektéw nowelizacyjnych moze by¢
rozszerzony w taki sposéb, ze obejmuje zmiany
w ustawach nie wymienionych w oryginalnym
przedtozeniu.

W Stowenii istniejg surowe przedmiotowe
ograniczenia procesu poprawek. Poprawki
w postaci nowych artykutéw moga by¢
wnoszone tylko, jesli sq zgodne z celem lub
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zatozeniami ustawy. W czasie drugiego czytania
wnosi¢ mozna jedynie poprawki do artykutéw
wczesniej poprawianych w toku prac komisji.

W efekcie, jesli komisja nie wnosita poprawek,
nie moga by¢ one wniesione z plenum. Istnieja
takze ograniczenia liczbowe - poprawki do
drugiego czytania wnosi¢ moga tylko PGP,
grupy dziesieciu deputowanych lub rzad,

o ile nie jest wnioskodawca ustawy. Wreszcie,

w przypadku ustaw nowelizacyjnych pod obrady
poddaje sie jedynie poprawki do zmian ustaw
wymienionych w oryginalnym projekcie.

Proces wnoszenia poprawek na Wegrzech
podlega wielu ograniczajacymi regutom.2®
Poprawki do ustaw nowelizacyjnych moga
odnosic sie jedynie do tych artykutéw, ktérych
zmiane proponowat oryginalny projekt.

Nie wszystkie zaproponowane w komisjach
poprawki podlegajg gtosowaniu na posiedzeniu
plenarnym. Zgromadzenie gtosuje jedynie nad
poprawkami, ktére w pracach komisji poparta
przynajmniej 1/3 jej cztonkéw. Poprawki
wnoszone przez rzad gtosowane sg razem.

W czasie drugiego czytania (tzw. debaty
szczegdtowej) wnosi¢ mozna tylko poprawki
do proponowanych poprawek.

Reguty okreslajace hierarchie waznosci

W parlamentach stoweriskim i wegierskim
istnieje hierarchia waznosci projektow, ktoérej
brak w polskim parlamencie. Na Wegrzech
hierarchia jest czytelna - prezydenckie
ustawy maja pierwszenstwo przez rzagdowymi,
a te z kolei maja priorytet w stosunku do
wnoszonych przez komisje i deputowanych.
Jesli w parlamencie ztozonych zostanie kilka
projektéw o zblizonym zakresie tematycznym,
pierwszenstwo maja te, ktére zgtoszone zostaty
przez wnioskodawcow stojacych wyzej

w hierarchii.

Takze stowenski parlament ma restrykcyjne
reguty dotyczace waznosci. Jesli przedtozone
zostang mu dwie ustawy obejmujace podobny
problem, procedury zwigzane z projektem
ztozonym wczesniej musza sie zakonczyd,

nim rozpoczna sie prace nad kolejnym. Jesli
wniesionych zostato kilka zblizonych projektéw,
a jeden z nich ztozony zostat przez rzad, wtedy
prace nad projektem rzadowym rozpoczynaja
sie w drugiej kolejnosci chyba ze projekt zostat
ztozony jako pierwszy.

W polskim parlamencie nie ma regut, ktére
okreslatyby hierarchie waznosci. Procedowanie
podobnych projektéw toczy sie réwnolegle.
Projekty rzadowe nie maja priorytetu. Przyjeto,
ze nad ustawami dotyczacymi podobnych spraw
pracuje sie tacznie. Oznacza to, ze projekty
pozarzadowe sg czesto omawiane jednoczes$nie
z projektami rzadowymi. Czesto podobne
projekty taczone sg w jedng catosc.

Reguty gfosowania

Potaczenie wotum zaufania z gtosowaniem
parlamentarnym mozliwe jest w parlamentach
wegierskim i stowenskim, ale nie w polskim.

Na Wegrzech rzad moze kazde gtosowanie
przeksztatci¢ w wotum zaufania. W Stowenii
rzad moze potaczyc¢ wotum zaufania z ostatnim
gtosowaniem nad dang ustawga. W Polsce,
pomimo ze premier moze zazgada¢ wotum
zaufania, procedura ta nie moze by¢ taczona

z gtosowaniem nad konkretng ustawa.
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Podsumowanie

1 Prawo do inicjatywy legislacyjnej rézni sie
nieznacznie w trzech badanych krajach.
W Polsce istniejg ograniczenia liczbowe
prawa indywidualnych cztonkéw
parlamentu do sktadania wnioskéw
legislacyjnych.

2 Reguty dotyczace porzadku obrad s3
liberalne w Polsce, a restrykcyjne
w Stowenii i na Wegrzech.

3 Zasadnos¢ poprawek i hierarchia
projektéw traktowane sg liberalnie
w polskim parlamencie; w parlamentach
Wegier i Stowenii istniejg co do nich liczne
ograniczenia.

4 Y 3aczenie wotum zaufania z glosowaniem
nad ustawga jest mozliwe na Wegrzech oraz
w Stowenii, ale nie w Polsce.

Porownanie

Analiza charakterystyki partii politycznych
i koalicji oraz konfiguracji requt legislacyjnych
pokazuje, ze warunki dla przewidywalnosci

polityki s najkorzystniejsze na Wegrzech

i w Stowenii (patrz ryc.4). W obu tych krajach
podejmowanie decyzji przez parlament

moze by¢ przewidywalne dzieki solidnym
koalicjom wiekszosciowym. Partie sg z reguty
programowo spdjne, ograniczajg réwniez
mozliwosci wystepowania z inicjatywa
legislacyjna indywidualnych postéw (patrz
tab.2). Jednoczesnie procedury parlamentarne
istniejace w tych krajach pozwalaja na
wprowadzenie regut mogacych wzmacniac
jednomysine i celowe dziatanie partii.

W odréznieniu od powyzszych, warunki

w Polsce nie sprzyjaja przewidywalnosci
politycznej. Polskie partie i koalicje sg
programowo niespdjne, rzadko formutuja
szczegdlowe umowy programowe, pozwalaja
swoim cztonkom na dowolnos$¢ w sktadaniu
projektéw legislacyjnych, a ci z kolei maja wiele
przestanek do prowadzenia indywidualistycznej
polityki. Stabos¢ partii i koalicji nie jest
réwnowazona przez reguty legislacyjne.
Procedury parlamentarne zaktadaja
rozproszenie inicjatywy, sa réwniez liberalne

w ustalaniu porzadku obrad, ocenie zasadnosci
poprawek, a takze ustalaniu hierarchii waznosci
projektéw. Nie zezwalaja tez na taczenie

Tabela 2. Zestawienie oceny wptywu partii i procedur na przewidywalnosé polityczna

Programy partii

Funkcja odsiewcza PGP
Partie i koalicje

Warunki dla spéjnosci partii

POLSKA WEGRY SEOWENIA

- -/+ -/+
+ -/+ +

Umowy koalicyjne =
- + +
Zarzadzanie koalicja {4 -[+ +

Wspotpraca koalicyjna

Ograniczenia samodzielnych
inicjatyw poselskich

Ograniczenia odnosnie ustaw
finansowych

Porzadek obrad
Ograniczenia poprawek

Hierarchizacja projektow

taczenie z wotum zaufania

Zrédto: zestawienie wiasne

-/+ -+ -/+
- + .
+ - B,
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wotum zaufania z gtosowaniem nad ustawa.

W takich warunkach problemy niestabilnosci
metody wigkszoSciowej przejawiac sie bedzie w
nieustannych zmianach prawa.

Powyzsze dane odpowiadajg ocenie
przewidywalnosci polityki dokonanej przez
przedsiebiorstwa. Pomiedzy 1999 a 2005 firmy
na Wegrzech i w Stowenii przyznawaty wyzsze
noty za przewidywalnos$¢ polityczng sSrodowiska
legislacyjnego, niz przedsiebiorstwa w Polsce.
Réznice te moga, przynajmniej w czesci,
wynikajg ze stopnia, w jakim partie i reguty
radza sobie z niestabilnoscia systemu
wiekszosciowego.

Rycina 4. Pozycja kraju

Stabe Silne
partie partie
14
Niewiele :
ograniczen Polska
procedural- !
nych ,
Szerokie
ogranicze- !
nia proce- : Stowenia,
duralne - Wegry
v :

Zrédio: zestawienie wiasne
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Rozdziat 4

Kontekst poréownawczy: Niemcy i Francja

W ponizszym rozdziale ocenie poddano
francuskie Zgromadzenie Narodowe i niemiecKi
Bundestag, aby przedstawic¢ sposoby, jakimi
obydwa parlamenty radzg sobie z problemem
niestabilnosci systemu wigkszosciowego.

Francja
Partie i koalicje

W czasach IV Republiki francuskie partie

nie potrafity skoordynowac dziatan swoich
cztonkéw za pomoca obszernych programéw
politycznych. System partyjny byt wyjatkowo
podzielony, a partie skupiaty sie na lokalnych
badZ branzowych problemach, zaniedbujac
sprawy polityki narodowej. Dopiero po
reformie konstytucyjnej w péZnych latach
piec¢dziesiagtych partie zaczety stopniowo
skutecznie zwiekszac swojg site. Dzisiejsze
partie polityczne sq dobrze przygotowane

do bycia gwarantami stabilnosci polityki
legislacyjnej.?” Ich kampanie opieraja sie na
obszernych manifestach politycznych. Podobnie
jak niemieckie poselskie grupy parlamentarne,
parlamentarni reprezentanci partii francuskich
organizujg sie w grupy robocze koordynujace
prace nad szczegdtami polityki.

W ostatnich 20 latach rzady Francji zmieniaty
sie dziesieciokrotnie. Pomiedzy 1988

a 1993 Partia Socjalistyczna tworzyta rzad
mniejszosciowy, bez oparcia w koalicji. Po tym
okresie we Francji wyksztatcity sie stabilne
podstawy dla rzadéw koalicji wiekszo$ciowych.*®

Partie lewicowe i prawicowe prowadzity wspdlne
kampanie, poniewaz system wyborczy zacheca
do budowania koalicji przedwyborczych. Umowy
koalicyjne nie sg na ogét spisywane, albo tez sg
krotkie, natomiast tak zwana deklaracja rzadu
stanowi wazne Zrédto legislacji. R6zne koalicje
inaczej podchodzga do kwestii zarzadzania
koalicja. Najwazniejsza role odgrywaja jednak
regularne spotkania premiera i przywédcéw
partii koalicyjnych, gwarantujace spéjnosc koalicji.

Przyktad niemiecki ilustruje, w jaki sposéb
koalicje partyjne sktadajace sie z silnych

i zorganizowanych partii radza sobie

z problemem niestabilnosci wiekszosciowego
systemu gtosowania. We Francji natomiast
zaobserwowacd mozna sposéb, w jaki istnienie
scentralizowanych regut legislacyjnych
réwnowazy brak partyjnej i koalicyjnej spdjnosci.

Obecny premier Francois Fillon stoi na czele
rzadu partii Unia na rzecz Ruchu Ludowego
(UMP), majacego absolutng wiekszos¢

w parlamencie. UMP powstata z potaczenia

szesciu partii centroprawicowych.

Nadal jednak pewne uwarunkowania
instytucjonalne wystawiajg na prébe jednos¢

i spojnos¢ partii. Po pierwsze, we francuskim
systemie silny jest urzad prezydenta - w tej
chwili uosabiany przez Nicolasa Sarkoziego.
Jest to widoczne zwtaszcza w okresach tak
zwanej kohabitacji - kiedy prezydent nalezy

do partii parlamentarnej opozycji, moze on
wywierac¢ nacisk na deputowanych i wzbudzad
niezgode. Po drugie, francuski system wyborczy
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skupia sie na kandydatach. Wszyscy cztonkowie
Zgromadzenia Narodowego (577) wybierani
sg bezposrednio w okregach wyborczych.
Pomimo Zze narodowa centrala partii ma
znaczacy wptyw na nominacje kandydatoéw,
system ten podkresla jednak bezposredni
zwigzek pomiedzy lokalnym elektoratem

a jego przedstawicielem w parlamencie. W razie
konfliktu intereséw pomiedzy wyborcami

a linig partii deputowany moze sie wytamag,
aby zapewnic sobie reelekcje.

Tabela 3: Rzady we Francji 1982-2008

Daty Premier Partie Status

1988-1993 Trzej nomino- PS, MRG Mnigjszo-
wani przez PS Sciowy

1993-1995 E. Balladur RPR, UDF Wiekszo-
sciowy

1995-1997 A. Juppé RPR, UDF Wiekszo-
Sciowy

1997-2002 L. Jospin

Gauche Wiekszo-
lurielle Sciowy

2002-2005 J-P. Raffarin UMP, nouv.  Wiekszo-

Sciowy
2005-2007 D. de Villepin UMP, nouv. Wiekszo-

Sciowy
2007- F. Fillon UMP absolutna
obecnie Wiekszos¢

Zrédto: zestawienie wiasne
Reguty Legislacyjne

Reguty legislacyjne we Francji tworzg procedury
ograniczajgce niestabilnos¢, jakich prézno
szuka¢ w innych parlamentach.?® Pod tym
wzgledem francuskie Zgromadzenie Narodowe
stoi wyzej niz brytyjska Izba Gmin.

Reguty dotyczace inicjatywy ustawodawczej

sg stosunkowo liberalne. Ustawy mogga by¢
wnoszone przez rzad, deputowanych

i senatoréw; rzad ma jednak wytacznosé na
wnoszenie projektéw dotyczgcych ustaw
budzetowych i finansowych. Zasady regulujace
formutowanie porzadku obrad centralizuja
jednak harmonogram parlamentu. Artykut

48 Konstytucji stanowi, ze propozycje
rzadowe i wszystkie propozycje przez rzad

akceptowane majg bezwzgledne pierwszenstwo
w porzadku prac parlamentu. Partie opozycyjne
i poszczegdlni parlamentarzysci moga
oczywiscie przedktadac projekty ustaw, jednak
rzad ma realna mozliwos¢ blokowania kazdej
takiej propozycji przed wejsciem pod obrady.

Dodatkowym zabezpieczeniem jest silna
instytucja przewodniczacego, ktéry decyduje

o dopuszczalnosci danego projektu badZ
poprawki. Najczesciej reprezentujac interes
partii wiekszosciowej, moze nie dopusci¢ pod
obrady opozycyjnych projektéw, ktére mogtyby
podzieli¢ koalicje. Rzad ma wobec tego szerokie
mozliwos$ci oczyszczania strumienia inicjatyw
legislacyjnych z projektéw potencjalnie
destabilizujacych.

Reguty odnoszace sie do poprawek

dodatkowo poteqguja centralizacje. Chociaz
kazdy deputowany moze zgtosi¢ poprawki,
rzad dysponuje instrumentarium mogacym
neutralizowac indywidualne prawa. Trzy reguty
sg wyraznym ograniczeniem dla cyklicznych
wiekszosci. Po pierwsze, zabronione jest
wnoszenie poprawek mogacych zwiekszy¢ lub
zmniejszy¢ wptywy do budzetu panstwa. Na tej
podstawie rokrocznie odrzuca sie okoto 368
zmian i poprawek.*°

Po drugie, rzad moze ucina¢ w dowolnym
momencie debate parlamentarna nad
wnioskiem i zazadac ostatecznego ‘gtosowania
nad catoscia’. Vote bloqué dotyczy wnioskdéw
rzadowych badZ zaaprobowanych przez rzad.
Inne wnioski i propozycje nie sg brane pod
uwage. W takiej sytuacji parlamentarzysci moga
zaakceptowac lub odrzuci¢ rzadowy pakiet,

nie moga jednak wprowadzac potencjalnie
destabilizujacych alternatywnych propozycji
lub zmian. Rzad moze tez w ten sposéb chronic
swoich deputowanych przed koniecznoscia
gtosowania nad poprawkami opozycji, ktére
mogtyby okazac sie dla nich niewygodne badz
wystawic na prébe ich lojalnosc.

Po trzecie, tak zwana ‘gilotyna’ (guillotine)
daje rzadowi najmocniejszg broni na etapie

%
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poprawek. Odwotujac sie do tej procedury,

rzad moze zwigzac swoje dalsze istnienie

z przegtosowaniem konkretnej ustawy. Jesli nikt
nie zgtosi w stosownym czasie sprzeciwu,

w formie wniosku o zgtoszenie wotum
nieufnosci, ustawa zostaje przyjeta bez
poddawania pod gtosowanie. W takim
przypadku deputowani musza nie tylko
opowiadac sie za konkretng ustawa, ale tez
zadecydowac o przysztosci rzadu.

Nawet jesli nie sg przekonani co do tresci
ustawy, beda zmuszeni zastanowic¢ sie nim
obala rzad. Rozwigzanie parlamentu, ktére
niechybnie nastepuje po obaleniu rzadu, stawia
pod znakiem zapytania takze ich wtasne kariery
i wyborcze mozliwosci partii. Pomiedzy 1967

a 2002 do ‘gilotyny’ odwotano sie

w 62 przypadkach - najczesciej w zwigzku

z waznymi sprawami lub ustawami finansowymi,
ktére uwaza sie za szczegdlnie podatne na
cykliczno$é. Zaden rzad nie przegrat takiego
gtosowania.

Zaréwno gtosowanie nad catoscig, jak i gilotyna
s3 najwazniejszymi metodami centralizowania
polityki legislacyjnej w rekach rzadu. Zajmujacy
sie francuska polityka badacze uznaja je za
odnoszace ,,stabilizujacy skutek w przypadku,
gdy wiekszo$¢ rzadowa jest podzielona lub
liczebnie staba."*! Najdobitniej podkresla to
dziatalnos¢ rzadu mniejszosciowego w latach
1988 -1993, ktéry musiat w znacznym stopniu
polegac na centralizacji regut legislacyjnych.
Jest to zbiezne z nasza tezg, ze reguty moga
réwnowazy¢ stabosc¢ partii.

Co ciekawe, reguty te wprowadzono na skutek
historycznych porazek partii jako czynnika
stabilizujgcego parlamentarne podejmowanie
decyzji w okresach Illl'i IV Republiki.

W owym czasie Zgromadzenie Narodowe
charakteryzowato sie fragmentaryzacja systemu
partyjnego i brakiem jednosci partyjnej. Stabos¢
partii dodatkowo uzupetniaty zdecentralizowane
requty legislacyjne.

Prace Zgromadzenia najczesciej ustalane
byty oddolnie, przez indywidualne dziatania

deputowanych i komisje. Rzad - nie majacy
formalnie wptywu na ustalanie prac parlamentu
- czesto uciekat sie do proceduralnych
kruczkéw, by naktoni¢ Zgromadzenie do
przyjecia swoich projektéw pod obrady.*

Bez silnych partii i zcentralizowanych

regut stworzono idealne warunki dla dekad
nieprzewidywalnej polityki legislacyjnej. Decyzje
parlamentu opieraty sie na niestabilnych
koalicjach, tworzonych ad hoc, a zmiennos$¢
kursu politycznego byta wysoka. Rzad miat
niejednokrotnie problemy z przeprowadzeniem
swoich projektéw przez parlament, a frustracja
doprowadzata do rezygnacji. IV Republika
doswiadczyta wtadzy 26 réznych rzadow

w przeciggu 14 lat! Legislacyjna niestabilnos¢
spowodowata, ze republika nie byta w stanie
stawic czota dwczesnym problemom.

Kiedy impas i niestabilno$¢ zaowocowaty
groznym kryzysem w latach 50-tych, generat
de Gaulle podjat kroki zmierzajace do reformy
systemu. We wspdtpracy z ministrem do spraw
konstytucji, Debré, wprowadzit tak zwany
“parlamentaryzm zracjonalizowany"” wzorowany
na Izbie Gmin.

Jak juz wspomniano, sita francuskich partii

w ostatnich dekadach wzrosta. Tym samym
spadto znaczenie scentralizowanych regut
warunkujacych legislacyjng stabilno$¢. Badaczy
ztozonych relacji pomiedzy regulacjami a sitg
partii nie dziwi, ze najnowsza reforma systemu
parlamentarnego rozluZnita kontrole rzadu
nad parlamentem. Tak dtugo jak zjednoczone
partie i koalicje stabilizowa¢ beda polityke
parlamentarng, przewidywalnos¢ legislacyjna
pozostanie na wysokim poziomie w Palais
Bourbon.
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Francja: requty jako czynnik stabilizujacy

1 Przez dtugi czas partie polityczne we
Francji byty wyjatkowo stabe. W potgczeniu
z decentralizacja requt parlamentarnych
stworzyto to wysoki poziom prawodawczej
niestabilnosci.

2 "Zracjonalizowany parlamentaryzm" -
centralizacja requt legislacyjnych
w rekach rzadu - zostat wprowadzony jako
przeciwwaga dla stabych partii. Narzedzia
w postaci vote bloqué i ‘gilotyny’ sa
jednymi z gtéwnych stabilizatoréw polityki
legislacyjnej we Francji.

3 W miare jak rosta spéjnosc¢ partii
i koalicji, rozluZzniano w ramach
reformy parlamentarnej kontrole
rzadu nad parlamentem, bez narazania
przewidywalnosci.

Niemcy
Partie i koalicje

Niemiecki Bundestag to typowy przyktad
Fraktionenparlament, czyli parlamentu,

w ktérym prace organizuje sie wokét silnych

i spéjnych grup partyjnych. Niemieckie

partie wykazujg wszystkie cechy konieczne
dla zapewnienia przewidywalnosci decyzji
legislacyjnych. Kazda z pieciu gtéwnych partii
rywalizuje z pozostatymi w oparciu o obszerne
programy polityczne. W parlamencie, grupy
maja wystarczajace zaplecze, by programy
przeku¢ na konkretne propozycje legislacyjne
Wszystkie PGP stworzyty kompleksowe
struktury grup roboczych, odzwierciedlajace
zakresy dziatalnosci komisji Bundestagu

i departamentéw federalnych. W grupach tych
eksperci, wspierani przez dodatkowy personel,
moga dopracowywac szczegoty polityki.
Czesto blisko wspdtpracujac z pracownikami
administracji rzagdowej proponujg nowe
ustawy badZ zmiany. Regularne spotkania

partyjnych postéw koordynujacych prace oraz
przewodniczacych grup roboczych zapewniaja
wystarczajaca wewnatrzpartyjna koordynacje
tych projektéw.*®

Niemieckie partie polityczne sg jednymi

z najbardziej spéjnych grup partyjnych na
Swiecie.* Poza szczegdlnymi przypadkami, jak
na przyktad prawo do aborcji, gdy deputowani
gtosuja zgodnie z wtasnym sumieniem, partie
gtosuja jednogtosnie. Spdéjnosc ta wynika

z poczucia wysokiej wewnatrzpartyjnej
solidarnosci. Oprécz tego liderzy partii maja
wptyw na dostep do atrakcyjnych stanowisk
rzadowych i parlamentarnych. Na przyktad
cztonkowie i szefowie komisji mianowani sa

i odwotywani przez swoje partie. Jednak
najbardziej wyrazistg metoda wymuszajaca
jednosc¢ jest dostepne dla kanclerza potaczenie
gtosowania z wotum zaufania.*®

Uwaza sie, ze reguty wyborcze w Niemczech
sprzyjaja spojnosci. Nominacje kandydatéw
organizowane s na szczeblu regionalnym,

a liderzy krajowi maja na nie niewielki
wptyw. Jednak dostosowywanie sie do linii
partii zdaje sie by¢ kluczowe dla otrzymania
bezpiecznej pozycji na liscie partii. Dla
politycznie niezaleznych drzwi Reichstagu
najczesciej pozostajg zamkniete. Pomimo ze
potowa cztonkéw Bundestagu wybierana jest
bezposrednio w okregach wyborczych, system
podkresla znaczenie zbiorowej reprezentacji
przez partie. Przedstawiciel bez wiekszych
kompetencji legislacyjnych pozostaje poza
konkurencja partyjna.

Niemcy maja dtuga tradycje rzadoéw
koalicyjnych,® ktére mogtyby wywotywac
niestabilnos¢. Ale poza doswiadczeniem

w tej formie rzaddw, kilka innych czynnikéw
sprzyja koalicjom jako gwarantom stabilnosci
legislacyjnej. Przed wyborem kanclerza, przyszli
koalicjanci negocjuja wspéline projekty polityki
oraz ustalajg szczegdty umowy koalicyjne;j.
Umowy koalicyjne sg - nieformalnie - wigzace,
poniewaz sg ogdlnie dostepne

i zatwierdzane przez partyjne zjazdy. Liczace

%
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srednio 32 000 stéw umowy staty sie obecnie
obszernymi listami projektéw legislacyjnych na
cata kadencje.

Tabela 4: Rzady w Niemczech 1982-2008

Daty Premier Partie NEIT

1982-1998 H. Kohl CDU/CSU, Wiekszos$¢
FDP

1998-2005 G. Schroder SPD, Zieloni  Wiekszos¢

2005-now  A. Merkel CDU/CSU, Wigkszos$¢
SPD

Zrédto: zestawienie wiasne

Niemcy obecnie rzadzone sg przez relatywnie
réznorodna, ,,wielka koalicje" CDU/CSU

i SPD, pozostajac pod kanclerska wtadza
Angeli Merkel. Wspdtczynnik odlegtosci tych
partii na spektrum prawica-lewica wynosi

5,2 punktu (maksymalny to 20 punktéw),
jednak taka réznorodnosc¢ nie jest typowa.
Pomiedzy 1982 a 2005 rywalizacja pomiedzy
partiami obracata sie wokét dwdch wzglednie
jednorodnych blokéw (CDU/CSU, FDP przeciw
SPD i Zielonym) . Rozrzut ideologiczny
pomiedzy partiami dtugoletniej koalicji CDU/
CSU i FDP (pod rzadami Helmuta Kohla)

oraz pomiedzy koalicjantami z SPD i Partii
Zielonych (po przewodnictwem Gerharda
Schrédera) byt niewielki i wynosit odpowiednio
0.2i 1.3 punktu.*” Obydwa bloki czesto
prowadzity jednolite kampanie wyborcze przed
gtosowaniem ogdlnokrajowym, poniewaz
system daje impuls do tworzenia koalicji
przedwyborczych.

Obecna wielka koalicja jest przyktadem na

to, jak narzedzia zarzadzania koalicja moga
dac¢ podstawy do stabilnego tworzenia

polityki, nawet w przypadku rozbieznosci
ideologicznych. Liderzy koalicji czesto odbywaja
spotkania, w trakcie ktérych zajmuja sie
koordynowaniem wspdlnych pozycji

i wypracowywaniem kompromiséw w kwestiach
spornych. Gdy zachodzi potrzeba, powotuja
grupy robocze sktadajace sie z ekspertéw danej
polityki, ktérzy opracowujag ustawy zgodne

z umowa koalicyjna. Na specjalnych

zamknietych spotkaniach catego rzadu,
zwotywanych co dwa lata, partie rozliczaja
sie wzajemnie z pracy i aktualizujg umowe
koalicyjna.

Ta dtugo wypracowywana sztuka “nieformalnej
ugody"“® gwarantuje wysoka spéjnosé dazeri
koalicji. Projekty nie objete zakresem umowy
koalicyjnej nie sg przeprowadzane, gtosowania
ad hoc w porozumieniu z 0pozycja nie maja

i nie miaty miejsca w ostatnich dekadach.
Ostatni rozpad koalicji rzadzacej miat miejsce
ponad ¢wier¢ wieku temu, w roku 1982,

kiedy FDP przeszta na strone CDU/CSU.

W sumie same koalicje partyjne wystarczaja,
by zagwarantowac jednomysinos¢ konieczna
do zapewnienia stabilnosci.

Reguty legislacyjne

W przeciwienstwie ograniczen dla niestabilnosci
wynikajgcych ze spéjnosci partii i koalicji,
ograniczenia proceduralne sg w Niemczech
stosunkowo stabe. Prawo inicjatywy
ustawodawczej maja: rzad, druga izba parlamentu
Bundesrat (Rada Federalna), grupy partyjne lub
co najmniej 5% catkowitej liczby reprezentantdw.
Ogranicza to w znacznym stopniu indywidualne
ruchy w przedktadaniu propozycji ustaw.

W niektérych obszarach ustawodawstwa
specjalne postanowienia wzmacniaja role rzadu.
Ma on wytacznos$¢ na wnoszenie propozycji
budzetowych, a ustawy finansowe proponowane
przez pozostatych uczestnikdéw - zmniejszajgce
badZ zwiekszajgce wydatki publiczne - podlegaja
ostatecznej akceptacji rzadu. Reguta ta zostata
dodana w latach 60-tych, kiedy czes¢ rzadu

i opozycji wspélnie przegtosowata ustawe
zwiekszajaca publiczne wydatki. Obecnie ze
wzgledu na wyzsza spéjnosc koalicji reguta ta nie
jest stosowana.

Reguty dotyczace ustalania harmonograméw
prac nadaja kazdej z PGP obecnych

w Bundestagu pewne uprawnienia.

Decyzja o wyborze projektéw pod dyskusje
podejmowana jest na spotkaniu zarzadéw PGP
w drodze konsensusu, a nastepnie zatwierdzana
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przez Rade Starszych (Altestenrat) - grupe
kierownicza sktadajaca sie z naczelnych
przedstawicieli partii. Czas legislacyjny
alokowany jest PGP proporcjonalnie do liczby
cztonkéw. Pomimo iz umowe te mozna by tatwo
zmieni¢ w drodze parlamentarnego gtosowania,
zestaw regut chronigcych prawa mniejszosci
gwarantuje, ze kazda pozycja przedtozona
parlamentowi musi by¢ omdéwiona nie pézniej
niz trzy tygodnie od jej ztozenia.

Podobna reguta obowigzuje w pracach komisji.
Pomimo iz wigkszo$¢ mogtaby opdZniac
omdwienie projektéw opozycji, mniejszos¢
sktadajgca sie z jednej trzeciej parlamentarzystéw
moze domagac sie raportu nie pdZniej niz w
dziesie¢ tygodni od odestania projektu do komisji.
Dlatego przywddcy koalicji nie moga zamkngc
furtek dla gtosowant mogacych nadwyrezy¢
jednos¢ partii badz koalicji. Praktycznie co tydzien
opozycja wnosi do porzadku obrad nowe punkty,
na ktére koalicja rzadzaca musi odpowiedzied,
zajmujac oficjalne stanowisko.

Stabos¢ ograniczen proceduralnych jest najbardziej
widoczna w procesie sktadania poprawek.*
Przy drugim czytaniu kazdy parlamentarzysta
moze wnies$¢ poprawke - w tym takze do

ustaw budzetowych. Dopiero trzecie czytanie
ogranicza mozliwos¢ zmian do propozycji

sktadanych przez grupy partyjne. W trakcie
nanoszenia poprawek rzad nie ma wtasciwie
zadnych znaczacych praw. Nie moze wnosic
poprawek, musi natomiast zadbac o ich przejscie
przez popierajace go PGP. Oprécz tego nie ma
on mozliwosci odrzucenia poprawek lub ochrony
wtasnych projektéw w sposdb, jaki oferuje
francuskie rozwigzanie gtosowania nad catoscig.>°

Pod tym wzgledem Bundestag jest przyktadem
wzajemnego oddziatywania spdjnych partii

i requt majacych gwarantowac przewidywalnos¢.
Opozycja ma mozliwos¢ wystawienia jednosci
partyjno-koalicyjnej na prébe poprzez sktadanie
wtasnych propozycji, jednak ze wzgledu na site
partii i koalicji rzadowe PGP zawsze wychodza

z takiej préby zwyciesko. Podobnie jest przy
regutach proponowania zmian do ustaw. Pomimo
iz indywidualni reprezentanci maja mozliwosc
ich sktadania, w zasadzie nigdy z niej nie
korzystajg. Wynika to gtdwnie z tego, ze maja
Swiadomos¢ niskiego prawdopodobieristwa
powodzenia takich wnioskéw. Co wazniejsze,
najczesciej staraja sie oni o wiaczenie propozycji
do ogdlnego programu swoich partii. W ten
sposdb sita partii i koalicji ogranicza potencjalnie
destabilizujgce oddziatywanie stabo lub Srednio
scentralizowanych procedur parlamentarnych,
zapewniajac tym samym stabilno$¢ Bundestagu.

Tabela 5. Ocena wptywu partii i procedur na przewidywalnosé polityczna

Programy partii
Umowy koalicyjne

Funkcja odsiewcza PGP

Partie i koalicje - -
Zarzadzanie koalicja

Warunki dla spéjnosci partii

Wspotpraca koalicyjna

Ograniczenia inicjatyw indywidualnych

Ograniczenia dot. ustaw finansowych

Porzadek obrad

Ograniczenia poprawek

Hierarchizowanie

taczenie gtosowania z wotum zaufania

Zrédto: zestawienie wiasne

FRANCJA NIEMCY
+ +
-/+ +
+ +
-/+ +
-/+ +
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Niemcy: partie jako czynnik stabilizujacy

1 W Niemczech partie polityczne cechuja sie
wszystkimi wtasciwosciami zapewniajacymi
przewidywalnos¢ legislacyjna.

2 Partie tworzg obszerne programy
polityczne i sq w stanie zapewnic
wystarczajaca jednomysinosé. Koalicje
uzgadniaja szczegbétowe umowy koalicyjne
i dziataja zgodnie.

3 Wptyw na prace parlamentu i kontrola
poprawek sg w niewielkim stopniu
scentralizowane, jednak silne partie
rownowazg ich skutki.

W ujeciu poréwnawczym Francja i Niemcy
dostarczajag bardzo réznych przyktadéw na
sposéb, w jaki mozna zagwarantowac stabilnos¢
prawodawczga. We Francji silniej zaznacza

sie potencjat requt legislacyjnych

w zapewnieniu stabilnosci, nawet przy rzadach
mniejszosciowych i stabej spéjnosci czy
jednorodnosci partii. Niemcy z kolei pokazuja,
ze spdjne i zjednoczone partie koalicyjne
moga zneutralizowac destabilizujgce dziatanie
decentralizujgcych requt (patrz: Tab. 5).

Podsumowanie
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Whnioski

W raporcie wskazano, ze przewidywalnos$¢
polityki jest waznym elementem $rodowiska,

w ktorym funckjonuja ludzie i przedsiebiorstwa.
Podkreslono w nim role ryzyka, jakie niepewnos¢
legislacyjna niesie dla decyzji inwestycyjnych.
Wielu ekonomistéw politycznych dowodzi, ze

ze wzgledu na nieodwracalnos$¢ wiekszosci
inwestycji zaktadane korzysci sa zawsze
dyskontowane o wartos¢ oczekiwania na
doktadniejsze informacje na temat przysztosci,
ktdéra rosnie wraz ze zmiennoscia Srodowiska
prawodawczego. Badania poréwnawcze
najczesciej przynoszg dowody pozytywnej relacji
pomiedzy przewidywalnoscia polityki a wzrostem
gospodarczym i bezposrednimi inwestycjami
zagranicznymi.

Jakkolwiek pozadana, przewidywalnos¢
polityki jest, jak pokazuje raport, zréznicowana
w krajach Europy Srodkowej. W niektérych
krajach, zwtaszcza w Stowenii, na Wegrzech

i w Estonii, przewidywalnos¢ jest stale

wysoka. W innych - gtéwnie w Polsce, Butgarii

i Rumunii - jest ona o wiele nizsza. R6znice

te moga wynikac z wielu okolicznosci, jak
chociazby czeste zmiany rzadéw, niewydolnosci
biurokratycznej, czy tez oportunizmu
politycznego.

W raporcie skupiono sie na niestabilnosci
systemu wiekszosciowego jako przyczynie
nieprzewidywalnosci polityki. Pokazano, ze
wszystkie parlamenty stajag przed istotnym
problemem: jesli legislatorzy maja rozbiezne
preferencje, a muszg decydowac o ztozonych
problemach, wtedy gtosowanie wiekszosciowe

nie gwarantuje stabilnego rezultatu - zawsze
bowiem moze pojawic sie kolejne rozwigzanie
danego problemu, ktére moze zosta¢ poddane
pod gtosowanie i zastgpi¢ uprzednio podjety
wybér. Demokratyczne parlamenty musza
zatem przeciwdziata¢ mozliwosci powstania
takiego chaosu decyzyjnego.

Sprawne parlamenty dziataja w oparciu o dwie
stosowne instytucje pozwalajace utrzymac
przewidywalnos¢ i stabilnos$¢ polityki. Pierwsza
sg partie polityczne. Partie gwarantuja
przewidywalnos$¢, kiedy formutujag, wdrazaja

i broniag decyzji politycznych. W ten sposéb
tagodza skutki rozproszenia inicjatywy
ustawodawczej i rozbieznosci preferencji,
ktére moga prowadzi¢ do chaotycznego
podejmowania decyzji. Drugim rozwigzaniem
instytucjonalnym sg procedury parlamentarne.
Nie w kazdym parlamencie partie i koalicje

sg programowo spéjne i zdyscyplinowane.

W takich systemach ograniczenia
instytucjonalne (requty dotyczace inicjatywy,
porzadku prac, zasadnosci poprawek, hierarchii
waznosci ustaw i reguty gtosowania) moga
réwnowazyc¢ stabos¢ partii i koalicji.

Francja i Niemcy to dobre przyktady sposobu,
w jaki partie i reguty taczg sie, zapewniajac
przewidywalnos¢ polityczng. W czasach IV
republiki francuski parlament doswiadczyt
wyjatkowej niestabilnosci, w warunkach
ktérej polityke ustalaty tworzace sie ad

hoc koalicje. Wynikato to ze stabos$ci partii

i liberalnych reqgut legislacyjnych. Dopiero
reorganizacja parlamentu pod koniec lat

_
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50-tych, racjonalizujaca jego dziatalnos¢,
zwiekszyta przewidywalnos¢ francuskiej
polityki. Kluczowym elementem byto tutaj
przekazanie wtadzy nad ustalaniem programu
prac legislacyjnych rzadowi oraz ograniczenie
mozliwosci wnoszenia poprawek przez
indywidualnych deputowanych.

Z kolei w Niemczech ostojg byty
zdyscyplinowane i programowo zorientowane
partie polityczne. Niemiecki parlamentaryzm
ma takze dtuga historie rzadéw koalicyjnych,
a wybory parlamentarne najczesciej

skupiajg sie na dwéch wiodacych blokach
politycznych. W takich warunkach nie ma
potrzeby wprowadzania daleko idacych
ograniczen instytucjonalnych. W efekcie
niemiecki parlament przyjat dos¢ liberalne
reguty dotyczace przedktadania projektéw,
ustalania harmonogramu prac, czy wnoszenia
poprawek. Przewidywalnos¢ polityki jest jednak
gwarantowana przez jednos¢ partii i koalicji.

Przyktady francuski i niemiecki mogg by¢
ciekawymi punktami odniesienia dla badania
mtodych parlamentéw demokratycznych

w Srodkowej Europie. W raporcie wykazano,
ze sposrdd trzech badanych parlamentoéw,
wegierski i stowenski w $lad za francuskim
przyktadem wprowadzity wiele ograniczen
proceduralnych, aby przeciwdziata¢ stabosci
partii i koalicji, tak oczywistej na wczesnym
etapie transformacji. Parlament wegierski
wprowadzit zasade ustalania programu

prac, w mysl ktérego projekty przedktadane
przez parlamentarzystéw musza najpierw
by¢ poddane pod gtosowanie w komisji,
podczas gdy parlament stowenski przekazat
tworzenie porzadku obrad liderom partii
wiekszosciowych. W obu parlamentach daleko
idace obostrzenia dotycza takze mozliwosci
zgtaszania poprawek, zaréwno w komisjach,
jak i na forum plenarnym. Instytucjonalizacja
tych regut gwarantuje wzrost przewidywalnosci
rozstrzygnie¢ pomimo stabosci partii czy
koalicji. Z czasem partie okrzepty

i stosunkowo rygorystyczne reguty
proceduralne wspdtistniejg w tej chwili

(podobnie jak we Francji) ze srednim
poziomem jednomysInosci partyjnej.

Dla poréwnania w Polsce parlament nie
podazyt za modelem francuskim, a raczej
przyjat niemiecki zestaw regut legislacyjnych.
Regulamin obrad polskiego parlamentu nie
przewiduje restrykcyjnego ustalania porzadku
prac, a takze daje postom i komisjom wieksze
mozliwosci wprowadzania poprawek. Polskie
reguty sg by¢ moze nawet bardziej liberalne od
niemieckich. Nie ma na przyktad mozliwosci
taczenia wotum zaufania z gtosowaniem nad
ustawa, a ograniczenia ilosciowe dla inicjatyw
poselskich sg niskie (wystarczy 15 postdw,

by wnies¢ projekt, w poréwnaniu do 31

w Niemczech - odpowiednio 3 i 5% wszystkich
reprezentantéw) . Niestety, w przeciwiestwie
do Niemiec, Polska nie ma stabilnych partii

i koalicji. Wrecz przeciwnie - jak wykazano

w rozdziale 3, polskie partie i koalicje sa
podzielone i niespdjne programowo. Potgczenie
stabych partii i liberalnych regut legislacyjnych
przektada sie na warunki sprzyjajace
nieprzewidywalnosci polityki.

Zebrane dane pozwalajg na wyciggniecie
wnioskdw majacych zastosowanie w praktyce
tworzenia instytucji nie tylko w Europie
Srodkowej. Przy tworzeniu nowych procedur
majacych na celu usprawnienie dziatalnosci
legislatury nalezy koniecznie wzig¢ pod

uwage charakter srodowiska politycznego,

a w szczegdlnosci partii politycznych. Liberalne
reguty w stylu niemieckim nie beda dziataty
stabilizujgco na tworzenie prawa

w parlamencie w stabo utrwalonych

systemach politycznych. Model francuski,

z restrykcyjnymi regutami legislacyjnymi, moze
nie by¢ konieczny w sytuacji, gdy norma sa
spéjne i silne programowo partie polityczne.
Odpowiedni wybdr instytucjonalny zalezy od
kontekstu. W miare jak stabilizuja sie koalicje,

a partie dziatajg w sposdb bardziej programowy,
niektdre z restrykcyjnych regut mogg okazac sie
zbedne. Gdy system partyjny ulega destabilizacji,
moze natomiast pojawic sie koniecznos¢
wzmochnienia ograniczen instytucjonalnych.
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Dane dotyczace rzadéw Wegier, Polski i Stowenii, 1998-2008

Kraj Daty
1997-2000
2000-2001
2001-2003
2003-2004
2004-2005
2005-2006
2006-2007
2007-obecnie
1998-2002
2002-2004
Wegry 2002-2006
2006-2008
2008-obecnie
1997-2000
2000
Stowenia 2000-2002
2002-2004
2004-2008

Polska

Premier

J. Buzek

J. Buzek

L. Miller

L. Miller

M. Belka

K. Marcinkiewicz

J. Kaczynski

D. Tusk

V. Orban
P. Medgyessy
F. Gyurcsany
F. Gyurcsany
F. Gyurcsany
J. Drnovsek

A. Bujak
J. Drnovsek

T. Rop

J. Jansa

Partie

AWS, UW
AWS
SLD, UP, PSL
SLD, UP
SLD, UP
PiS
PiS, LPR, Samoobrona
PO, PSL
Fidesz-MDF-FKGP
MSZP-SZDSZ
MSZP-SZDSZ
MSZP-SZDSZ
MSzZP
LDS, SLS, DeSUS
SDS,SLS-SKD
LDS, ZLSD, SLS-SKD, DeSUS
LDS, ZLSD, SLS, DeSUS
SDS, Nsi, SLS, DeSUS
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